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Il 2015 ha rappresentato un anno di svolta per quanto riguarda il fenomeno dei 
richiedenti protezione internazionale in Europa. A partire da quel momento, infatti, si 
è iniziato a parlare della cosiddetta refugee crisis: un fenomeno che ha messo in 
discussione l’approccio in materia di protezione internazionale adottato dall’Unione 
Europea fino ad allora. Tale crisi ha tristemente mostrato la debolezza di quel 
Sistema Europeo Comune di Asilo che le istituzioni europee e gli Stati membri 
avevano faticosamente costruito e la cui attuazione sembrava – prima dell’inizio 
della crisi – essersi conclusa. La realtà dei fatti si è rivelata diversa e ha costretto le 
autorità europee a rimettere in discussione l’assetto giuridico in materia di asilo.  
 
Osservando i dati, è indubbio che nel 2015 l’Unione Europea si sia trovata ad 
affrontare un afflusso decisamente elevato di richiedenti asilo: 1.255.600 persone a 
fronte delle 562.680 del 2014
1
. I principali Stati membri che hanno ricevuto il 
maggior numero di domande di asilo sono stati nell’ordine: Germania, Ungheria, 
Svezia, Austria e Italia; mentre gran parte delle domande sono state presentate da 
cittadini provenienti da Siria (29%), Afghanistan (14%) ed Iraq (10%). In totale i 
richiedenti asilo che hanno ottenuto protezione in Europa sono stati 333.350
2
. Di essi 
circa il 50% erano siriani, mentre si registrano numeri meno alti, ma comunque 
consistenti, di richieste di asilo avanzate da cittadini eritrei, iracheni ed afghani ed 
accettate in prima istanza. Si noti che la composizione dei beneficiari della 
protezione internazionale varia molto da Paese a Paese: ad esempio in Italia essi 
provenivano, in percentuali maggiori, da Nigeria, Pakistan e Afghanistan. 
Quest’ultimo dato è estremamente rilevante poiché in stretta correlazione alle 
procedure di relocation istituite dal Consiglio a settembre 2015. Le due decisioni, 
infatti, includendo nel procedimento esclusivamente i richiedenti asilo il cui tasso di 
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 Eurostat News Release, Asylum in the EU Member States, n. 44/2016 – 04.03.2016. I dati più recenti 
mostrano che, nel corso del primo trimestre del 2016, le domande di asilo presentate per la prima 
volta sono state 287.100, con un calo del 33% rispetto allo stesso periodo del 2015. (V. Eurostat 
News Release, Asylum in the EU Member States, n. 120/2016 – 16.06.2016). 
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riconoscimento è pari o superiore al 75% (al momento rientrano in tale fattispecie i 
cittadini siriani, eritrei ed iracheni), non vanno ad alleviare concretamente la 
pressione che grava sul sistema di asilo italiano.   
 
L’analisi delle cifre non è sufficiente a comprendere pienamente la portata del 
fenomeno in atto: a prescindere dalle statistiche, ciò che preme osservare è con quali 
modalità le persone sono accolte sul territorio europeo e nello specifico in Italia. In 
tal senso, l’azione europea è stata fondamentale, in quanto l’Unione ha provveduto a 
dotare gli Stati membri di un quadro normativo il più possibile uniforme che 
permettesse di istituire sistemi di asilo nazionali con comuni standard europei. 
Sfortunatamente, pur in presenza di un ampio corpus normativo in materia di 
protezione internazionale, l’accoglienza dei richiedenti asilo è tuttora disomogenea e 
troppo spesso lasciata alla discrezionalità delle autorità nazionali.  
 
Il caso italiano si inserisce a pieno in tale contesto e se la discrezionalità ha talvolta 
dato luogo a soluzioni originali e positive – quali le operazioni di soccorso in mare e 
la rete SPRAR per la seconda accoglienza – più spesso ha prodotto un sistema 
disorganizzato, frammentato e disciplinato secondo modalità emergenziali che hanno 
determinato forti criticità: dalle violazioni dei diritti umani fondamentali nelle fasi 
preliminari di assistenza sino alle infiltrazioni criminali nella gestione 
dell’accoglienza sul territorio. Alcune di queste problematiche dovranno essere 
risolte a livello nazionale in quanto frutto di mali, quali l’annosa questione della 
legalità, da tempo radicati in Italia. Tuttavia sussistono molteplici aspetti relativi 
all’accoglienza che possono e devono essere affrontati in sede europea.   
 
Come si vedrà nel dettaglio, a maggio del 2016 la Commissione Europea ha tentato 
di muoversi in tal senso, redigendo proposte di modifica al regime europeo comune 
in materia di asilo. Si noti, però, che le proposte della Commissione sembrano 
concentrarsi sul tema della ripartizione delle competenze all’esame delle domande di 
asilo, mediante un processo di revisione del sistema Dublino, e su una maggiore 
cooperazione con gli Stati di origine e di transito, al fine di implementare le 
procedure di rimpatrio e di controllare le partenze. In merito all’accoglienza, invece, 
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la Commissione non pare sbilanciarsi troppo; ciononostante la proposta di convertire 
l’attuale EASO in una vera e propria agenzia europea potrebbe avere effetti positivi 
ed attenuare la pressione esercitata sugli Stati di frontiera. Da notare che la nuova 
agenzia si occuperebbe della gestione e dell’esame delle domande di asilo in stretta 
cooperazione con gli Stati membri, pertanto l’onere dell’accoglienza rimarrebbe 
competenza di questi ultimi.   
 
In questo scenario, alla luce della sua posizione geografica e ai sensi del vigente 
sistema di ripartizione delle competenze, l’Italia si trova a giocare un ruolo di primo 
piano nella gestione degli arrivi e dell’accoglienza dei richiedenti asilo. Tale 
situazione ha da tempo acquisito i caratteri di permanenza, nonostante le autorità 
continuino ad affrontare il fenomeno delle migrazioni forzate in buona parte secondo 
canoni emergenziali. Negli anni, i governi che si sono succeduti hanno proposto 
soluzioni che, a prescindere dall’appartenenza politica, non divergevano in maniera 
tangibile nei contenuti. Soltanto nel 2015, a seguito dell’opera di revisione avvenuta 
in sede europea due anni prima, l’Italia ha riformato il sistema di accoglienza 
nazionale allo scopo di adeguarsi agli standard europei. Ciò ha determinato una 
parziale riorganizzazione, soprattutto delle modalità e delle strutture di accoglienza, 
ma non ha risolto le criticità maggiori, quali la scarsa pianificazione e le condizioni 
qualitative dei centri di accoglienza. Al contrario, con il recente avvio delle 
procedure di ricollocazione e del c.d. approccio “Hotspot”, i problemi sembrano 
essere addirittura aumentati. È fondamentale, tuttavia, che non si trasmetta un 
messaggio sbagliato, ovvero che l’accoglienza italiana sia totalmente fallimentare: 
sebbene gli aspetti negativi – è inutile nasconderlo – siano molteplici, vi sono 
moltissime realtà che, pur tra mille difficoltà, si impegnano per realizzare 
un’accoglienza di qualità, il cui modello andrebbe promosso ed esteso a livello 
capillare sul tutto il territorio nazionale.  
 
Lo scopo del presente elaborato è quindi osservare, a partire dall’esame delle 
disposizioni europee ed italiane in materia di protezione internazionale, l’evoluzione 
storica nonché la condizione attuale del sistema di accoglienza italiano, al fine di 




La normativa europea in materia di protezione internazionale 
 
Il quadro giuridico relativo alla protezione internazionale, di cui oggi l’Unione Europea 
dispone, è stato il frutto di un processo graduale, che deve molto ai provvedimenti 
deliberati a livello internazionale a partire dalla fine del secondo conflitto mondiale. 
Prima di procedere all’esame della normativa europea vigente in materia di protezione 
internazionale, è opportuno, quindi, citare brevemente alcuni dei testi su cui tale 
normativa si fonda: la Dichiarazione Universale dei Diritti Umani
3
, la Convenzione 
Europea dei Diritti dell’Uomo del 1950 e la Convenzione di Ginevra del 28 luglio 1951 
sullo status dei rifugiati, integrata dal Protocollo aggiuntivo adottato a New York nel 
1967. Senza dubbio, quando si discute di rifugiati, la Convenzione di Ginevra è il testo 
più noto e difatti rappresenta tuttora uno dei documenti più significativi in materia di 
asilo. Oltre a fornire la definizione di rifugiato
4
, essa disciplina alcuni aspetti riguardanti 
i beneficiari di detto status, quali la condizione giuridica, la possibilità di svolgere 
attività lucrativa, il loro benessere sociale e i provvedimenti amministrativi a cui sono 
sottoposti. È interessante osservare che, tecnicamente, la Convenzione di Ginevra non 
garantisce esplicitamente il diritto di asilo; piuttosto fa obbligo agli Stati contraenti di 
non espellere o respingere un rifugiato verso un territorio in cui la sua vita o la sua 
libertà sarebbero a rischio. Tale obbligo è prescritto dall’articolo 33, in cui è sancito il 
principio di non-refoulement. In virtù di tale principio, si dovrebbe garantire al rifugiato 
la possibilità di essere ammessi, anche solo temporaneamente, nello Stato ospite, al 
quale rimane comunque la facoltà di trasferire l’individuo in un Paese terzo sicuro 
disposto ad accoglierlo. Data la portata di questa regola, che come detto impone agli 
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 Firmata a Parigi nel 1948, la Dichiarazione contiene un importante riferimento al diritto di asilo. A 
questo proposito, si veda l’art. 14, par. 1, il quale sancisce che « Ogni individuo ha il diritto di cercare e 
di godere in altri Paesi asilo dalle persecuzioni ».  
4
 All’art. 1A (2) della Convenzione di Ginevra si definisce rifugiato « chiunque, per causa di avvenimenti 
anteriori al 1° gennaio 1951 e nel giustificato timore d’essere perseguitato per la sua razza, la sua 
religione, la sua cittadinanza, la sua appartenenza a un determinato gruppo sociale o le sue opinioni 
politiche, si trova fuori dello Stato di cui possiede la cittadinanza e non può o, per tale timore, non vuole 
domandare la protezione di detto Stato; oppure a chiunque, essendo apolide e trovandosi fuori del suo 
Stato di domicilio in seguito a tali avvenimenti, non può o, per il timore sopra indicato, non vuole 
ritornarvi ». Si noti che, in seguito, il Protocollo del 1967 ha eliminato la limitazione temporale presente 
in tale definizione, estendendo il diritto di richiedere asilo a tutti i cittadini che ne avessero intenzione.  
5 
 
Stati contraenti un dovere di ammissione, seppure in maniera indiretta, nei confronti del 
rifugiato, non stupisce che esso sia considerato uno dei principi cardine in materia di 
protezione internazionale. La stessa Unione Europea, non soltanto ha fatto proprio tale 
principio, ma ne ha anche tracciato i confini e approfondito i contenuti. In questo senso, 
ha avuto un ruolo di primo piano la giurisprudenza, in particolare la Corte Europea dei 
Diritti Umani, la quale, mediante un’analisi interpretativa della CEDU, è stata in grado 
di delineare le circostanze in cui gli Stati sono vincolati dall’obbligo di non-
refoulement. Sebbene il testo non contenga esplicite norme a riguardo, la Corte ha 
stabilito che è fatto divieto agli Stati di espellere, rimpatriare o trasferire qualsiasi 
individuo, qualora nel Paese di destinazione si verifichi la violazione di alcuni diritti 
fondamentali sanciti nella Convenzione, quali il diritto alla vita, il diritto a non subire 
torture o trattamenti inumani e degradanti e il diritto ad un equo processo
5
. Negli anni, il 
quadro giuridico europeo in materia di protezione internazionale è andato ampliandosi, 
con l’obiettivo di colmare alcune lacune ereditate dalla normativa previgente e 
raggiungere l’istituzione di un sistema comune che disciplinasse la questione dell’asilo 
a livello europeo. Il regime europeo comune di asilo ha visto la luce alla fine degli anni 
novanta, con le importanti conclusioni emerse durante il Consiglio Europeo di Tampere 
e con la proclamazione della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea6, di cui 
rivestono un’importanza rilevante soprattutto gli articoli 18 e 19, i quali riconoscono 
rispettivamente il diritto di asilo
7
 e il diritto al non-refoulement
8
. Si noti che oggi la 
Carta ha valore vincolante pari a quello conferito ai Trattati, fatto che dovrebbe 
ulteriormente rafforzare il peso dei diritti in essa sanciti, nonché l’impegno nella loro 
difesa. Negli anni, le istituzioni europee e gli Stati membri dell’UE hanno compiuto 
notevoli sforzi in tal senso, di cui il risultato più recente è il complesso legislativo 
elaborato nel 2013. La revisione della normativa in materia di protezione internazionale 
fino a quel momento prodotta, infatti, ha avuto senza dubbio degli sviluppi positivi; 
tuttavia il percorso non può dirsi ancora concluso.   
                                                 
5
  V. artt. 2, 3, 6, Convenzione Europea dei Diritti dell’Uomo, Roma, 1950. 
6
  Proclamata a Nizza nel dicembre del 2000, e modificata nel 2007, a seguito dell’entrata in vigore del 
Trattato di Lisbona del 2009 ha assunto lo stesso valore giuridico vincolante dei Trattati. 
7
 Art. 18, Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea, Nizza, 2000: « Il diritto di asilo è garantito 
nel rispetto delle norme stabilite dalla convenzione di Ginevra del 28 luglio 1951 e dal protocollo del 31 
gennaio 1967, relativi allo status dei rifugiati, e a norma del trattato che istituisce la Comunità europea». 
8
 Art. 19, Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea: « 1. Le espulsioni collettive sono vietate. 2. 
Nessuno può essere allontanato, espulso o estradato verso uno Stato in cui esiste un rischio serio di 
essere sottoposto alla pena di morte, alla tortura o ad altre pene o trattamenti inumani o degradanti ». 
6 
 
1.1. La costruzione del Sistema Europeo Comune di Asilo: dal 
Consiglio Europeo di Tampere alla direttiva 2011/95/UE. 
 
La nascita del Sistema Europeo Comune di Asilo (Common European Asylum System - 
CEAS) viene fatta tradizionalmente risalire al 1999, anno della riunione straordinaria 
del Consiglio Europeo presso la città finlandese di Tampere, il cui tema verteva sulla 
creazione di uno spazio di libertà, sicurezza e giustizia all’interno dell’Unione Europea. 
È importante notare che, sebbene il Consiglio Europeo di Tampere possa considerarsi a 
tutti gli effetti il punto di partenza di una graduale evoluzione che ha portato 
all’attuazione del complesso di norme in materia di protezione internazionale ad oggi in 
vigore, le origini di tale percorso risalgono ad alcuni anni prima. 
 
1.1.1. La prima fase del Sistema Europeo Comune di Asilo. 
 
La progressiva concretizzazione di uno spazio di libertà, sicurezza e giustizia è stata da 
sempre uno degli obiettivi fondamentali prima della Comunità Europea e poi 
dell’Unione Europea, in particolare a seguito della firma degli Accordi di Schengen del 
1985 e dell’avvio del regime di libera circolazione delle persone. Fin da subito, però, fu 
evidente la necessità di creare un sistema di coordinamento tra gli Stati membri, per 
mettere in atto una cooperazione giudiziaria, doganale e di polizia nonché regole e 
politiche comuni in materia di immigrazione e di ingresso di cittadini di Stati terzi. Tale 
collaborazione trovò una prima realizzazione con la firma del Trattato di Maastricht e la 
creazione del cosiddetto terzo pilastro dell’UE, basato su di una cooperazione di tipo 
intergovernativo nei settori della Giustizia e degli Affari Interni (GAI), il quale è stato 
in seguito modificato dal Trattato di Amsterdam, che ne sancì il passaggio al metodo 
comunitario. Per quanto riguarda il tema preso in esame in questa sede, vale a dire la 
nascita e l’evoluzione del CEAS, vi si accenna già all’interno del Trattato di 
Amsterdam
9
 e viene successivamente sviluppato nelle conclusioni di Tampere, dove si 
fa esplicito riferimento alla necessaria elaborazione da parte dell’Unione di politiche 
                                                 
9
 Al trattato erano inoltre allegati il “Protocollo sull’integrazione dell’acquis di Schengen nell’ambito 
dell’Unione Europea” con cui quest’ultimo veniva incluso nella normativa comunitaria, sebbene 
esclusivamente da parte degli Stati firmatari degli Accordi, e il “Protocollo sull’asilo per i cittadini 
degli stati membri dell’Unione Europea”, mediante il quale gli Stati si definivano reciprocamente Paesi 
di origine sicuri e decretavano, pur con alcune eccezioni, la sostanziale inammissibilità delle domande 
presentate da cittadini di Stati membri della UE.      
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comuni in materia di asilo e immigrazione
10
. Nelle conclusioni sono individuati quattro 
aspetti, tra loro strettamente collegati al fine di portare a termine tali politiche comuni: 
partenariato con i Paesi di origine, regime europeo comune in materia di asilo, equo 
trattamento dei cittadini dei Paesi terzi e gestione dei flussi migratori. Risulta chiaro, 
quindi, come il Consiglio Europeo avesse deciso di affrontare la questione della 
migrazione nella sua globalità, prendendone in considerazione ogni aspetto, dal rispetto 
dei diritti umani, allo sviluppo dei Paesi di origine e di transito sino alla prevenzione dei 
conflitti. Inoltre, tra le osservazioni degne di nota emerse durante la riunione 
straordinaria di Tampere, vi furono la proposta di istituire una protezione temporanea 
per gli sfollati e l’esortazione, nei confronti del Consiglio, a completare l’attivazione del 
sistema Eurodac.  
 
La protezione temporanea trovò realizzazione pochi anni dopo mediante la direttiva 
2001/55/CE. Questo provvedimento inaugura la prima fase di realizzazione del CEAS e 
aveva come scopo quello di stabilire norme minime per la concessione di una 
protezione temporanea in caso di afflusso massiccio di sfollati provenienti da Paesi 
terzi. La protezione temporanea è definita come una procedura di carattere eccezionale 
che garantisce « una tutela immediata e temporanea alle persone sfollate, in particolare 
qualora vi sia anche il rischio che il sistema d'asilo non possa far fronte a tale afflusso 
senza effetti pregiudizievoli per il suo corretto funzionamento »
11
. La durata di tale 
protezione è di un anno, con la possibilità di proroga di sei mesi in sei mesi, mentre 
l’accertamento della presenza di un afflusso massiccio di sfollati è delegata ad una 
decisione del Consiglio, adottata a maggioranza qualificata su proposta della 
Commissione. La direttiva 2001/55 stabilisce, poi, misure di accoglienza per i 
destinatari della protezione temporanea
12
. Tali misure, istituite per i beneficiari di 
protezione temporanea, anticipano i provvedimenti relativi all’accoglienza dei 
richiedenti asilo, attuati prima con l’adozione di norme minime, ai sensi della direttiva 
2003/9/CE, e poi in forma più estesa con la direttiva 2013/33/UE. 
 
                                                 
10
 Consiglio Europeo di Tampere, del 15 e 16 Ottobre 1999, Conclusioni della Presidenza. 
11
 Art. 3, lett. a), direttiva 2001/55 CE del Consiglio, del 20 luglio 2001. 
12
 Art. 13, par. 2, direttiva 2001/55/CE. 
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Come anticipato, l’altra novità emersa a Tampere fu l’istituzione del sistema Eurodac, 
costituito con il regolamento (CE) n. 2725/2000 del Consiglio. Il sistema si configura 
come una banca dati per il confronto delle impronte digitali rilevate sia ai richiedenti 
asilo sia agli stranieri fermati in relazione all’attraversamento irregolare delle frontiere 
esterne. Tale banca dati ha rappresentato fin dalla sua creazione uno strumento 
estremamente utile per la determinazione dello Stato competente all’esame di una 
domanda d’asilo presentata in uno degli Stati membri dell’Unione13. Secondo l’art. 4, 
par. 1, del regolamento istitutivo di Eurodac, ogni richiedente asilo di età non inferiore a 
14 anni deve essere sottoposto al rilevamento delle impronte digitali, le quali sono 
trasmesse all’unità centrale e confrontate con i dati trasmessi da altri Stati membri. 
L’unità centrale ha il compito di trasmettere la risposta pertinente o il risultato negativo 
del confronto allo Stato membro di origine, il quale deve immediatamente controllarlo e 
stabilire l’identificazione definitiva in collaborazione con eventuali altri Stati membri 
interessati. Oltre ai dati relativi alle impronte digitali, nella banca dati centrale sono 
registrati anche lo Stato membro di origine, il luogo e il giorno in cui viene presentata la 
domanda di asilo, il sesso del richiedente, il numero di riferimento assegnato dallo Stato 
membro di origine e la data di trasmissione e di inserimento dei dati nella banca dati 
centrale. La conservazione di tali informazioni è fissata ad un periodo massimo di dieci 
anni, a decorrere dalla data di rilevamento delle impronte, con la possibilità di 
cancellarle anticipatamente in caso di acquisizione della cittadinanza di uno Stato 
membro da parte delle persone interessate. Infine, il regolamento stabilisce che 
l’accesso ai dati trasmessi all’unità centrale nonché la loro modifica e/o cancellazione 
siano limitati esclusivamente alle autorità designate dallo Stato membro di origine, di 
cui deve essere trasmesso un elenco alla Commissione.  
 
Una volta determinato lo Stato competente per l’esame della domanda di asilo, il 
suddetto Stato deve assumersi l’onere di fornire al richiedente adeguate misure di 
accoglienza nell’attesa che vengano espletate le procedure per il riconoscimento dello 
status di beneficiario di protezione internazionale. Durante la prima fase di attuazione 
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 Tale meccanismo era stato stabilito per la prima volta con la Convenzione di Dublino del 1990 ed è 
stato successivamente modificato nel 2003 dal regolamento (CE) n. 343/2003 del Consiglio (c.d. 
Dublino II) e poi di nuovo nel 2013 dal regolamento (UE) n. 604/2013 del Parlamento Europeo e del 
Consiglio (c.d. Dublino III), attualmente in vigore.  
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del CEAS, la direttiva che regolava la materia dell’accoglienza era la già citata direttiva 
2003/9/CE, la quale stabiliva norme minime relative all’accoglienza dei richiedenti 
asilo, valide in ogni Stato membro ad eccezione di Irlanda e Danimarca. Tale direttiva 
non solo ha contribuito a gettare le basi per l’armonizzazione dei sistemi di accoglienza 
all’interno dell’Unione, ma ha delineato anche alcuni concetti chiave che sarebbero stati 
ripresi dalla normativa degli anni seguenti. La direttiva ha introdotto alcune definizioni 
importanti, ad esempio cosa si intende per domanda di asilo, chi può considerarsi 
familiare dei richiedenti e a quali condizioni materiali di accoglienza questi ultimi 
hanno diritto. Il testo specifica che l’ambito di applicazione delle misure di accoglienza 
è limitato a coloro che presentano domanda di asilo alla frontiera o nel territorio degli 
Stati membri, mentre ne sono esclusi sia i richiedenti che presentano domanda di asilo 
diplomatico o territoriale presso le rappresentanze degli Stati membri, sia i titolari della 
protezione temporanea. Per quanto riguarda le pratiche burocratiche da espletare, si 
afferma che ad ogni Stato membro viene fatto obbligo, entro un termine massimo di 
quindici giorni dalla presentazione della domanda di asilo, di informare i richiedenti 
asilo sui benefici e sugli obblighi in riferimento alle condizioni di accoglienza. Inoltre, 
gli Stati membri sono incaricati, entro tre giorni dalla presentazione della domanda di 
asilo all’autorità competente, di provvedere al rilascio di un documento identificativo. 
Oltre a questi provvedimenti, la direttiva affronta altre questioni, tra cui: la residenza e 
la libera circolazione dei richiedenti, l’accesso all’istruzione per i figli minori dei 
richiedenti asilo o per i richiedenti asilo minori, l’accesso al mercato del lavoro e alla 
formazione professionale, nonché le disposizioni generali e le modalità relative alle 
condizioni di accoglienza e all’assistenza sanitaria. Infine, vengono indicati i casi in cui 
le misure di accoglienza possono essere ridotte, revocate o adattate a specifiche 
situazioni, quest’ultimo caso qualora si sia in presenza di persone vulnerabili e portatrici 
di esigenze particolari; inoltre, si accenna, anche se non in maniera approfondita, alla 
possibilità di impugnare le decisioni negative e di presentare ricorso dinanzi agli organi 
giudiziari, rimandando alla legislazione nazionale la definizione delle modalità di 





Il quadro giuridico della prima fase di realizzazione del CEAS si corredava, infine, di 
tre ulteriori provvedimenti: il regolamento 343/2003 (c.d. Dublino II) che stabiliva i 
criteri di determinazione dello Stato membro competente all’esame della domanda di 
asilo presentata in uno degli Stati membri da cittadini provenienti da Paesi terzi; la 
direttiva 2004/83/CE (cd. Direttiva Qualifiche) recante norme minime sull’attribuzione, 
a cittadini di Paesi terzi o apolidi, della qualifica di rifugiato o di persona altrimenti 
bisognosa di protezione internazionale, infine la direttiva 2005/85/CE (cd. Direttiva 
Procedure), recante norme minime per le procedure applicate negli Stati membri ai fini 
del riconoscimento e della revoca dello status di rifugiato.  
 
1.1.2. Verso la seconda fase del CEAS. 
 
Finora è stata analizzata la parte puramente giuridica della costruzione del CEAS. 
Tuttavia, nell’analisi dell’evoluzione del regime europeo comune in materia di 
protezione internazionale, oltre all’aspetto normativo, è significativo osservare anche 
quello politico. A questo proposito si nota che, durante tutto il processo di elaborazione 
ed attuazione del Sistema Europeo Comune di Asilo, un ruolo di primo piano è stato 
svolto dal Consiglio Europeo, che a più riprese si è riunito per discutere del tema, 
valutare la situazione ed esortare gli Stati membri e le istituzioni dell’Unione, in 
particolare il Consiglio e la Commissione, ad implementare le misure necessarie ad 
un’effettiva messa in atto della normativa in vigore. Oltre alla citata riunione di 
Tampere, sono due gli incontri rilevanti, e i programmi che ne sono scaturiti: il 
programma dell’Aja del novembre 2004 e il programma di Stoccolma del dicembre 
2009.  
 
Il programma dell’Aja si poneva come obiettivo quello di stabilire, per il quinquennio 
2005 – 2009, un’agenda atta a rafforzare lo spazio di libertà, sicurezza e giustizia 
all’interno dell’Unione. Riguardo alla politica in materia di asilo, il Consiglio Europeo 
riaffermava quanto già detto a Tampere, vale a dire la necessità di adottare un approccio 
globale nei confronti dei fenomeni migratori, e sottolineava l’importanza di un’analisi 
comune della questione, oltre che di una concreta cooperazione per la raccolta, lo 
scambio e l’utilizzo di informazioni e dati. Infine, si ribadiva che lo scopo della seconda 
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fase di attuazione del CEAS sarebbe stato quello di dare effettiva concretizzazione alle 
procedure comuni in materia di asilo nonché a condizioni uniformi per i beneficiari 
dello status di rifugiato o della protezione sussidiaria.  
 
Tale seconda fase prende avvio il 1° dicembre 2009, con l’entrata in vigore del Trattato 
di Lisbona, che conferisce al regime europeo in materia di asilo una nuova e più forte 
base normativa, grazie al nuovo articolo 78 del TFUE
14
, come modificato dal Trattato di 
Lisbona.  
 
Nello stesso anno di entrata in vigore del Trattato, il Consiglio Europeo elaborò un 
nuovo programma in materia di libertà, sicurezza e giustizia, il programma di 
Stoccolma, che avrebbe dovuto orientare l’azione delle istituzioni europee nel 
quinquennio 2010 – 2014. Il programma affrontava diverse problematiche, tra cui la 
gestione integrata delle frontiere esterne, con particolare attenzione al ruolo di 
Frontex
15, la dimensione esterna dell’Unione e le politiche di immigrazione e asilo. A 
questo riguardo, il programma di Stoccolma riproponeva gli impegni sanciti nel Patto 
europeo sull’immigrazione e l’asilo del 24 settembre 200816. Dal programma, 
emergeva, inoltre, come il Consiglio Europeo continuasse a riscontrare uno scarso grado 
di armonizzazione sia in relazione alle norme per il riconoscimento dello status di 
rifugiato e di beneficiario della protezione sussidiaria, sia nei sistemi di accoglienza dei 
richiedenti protezione internazionale. Per ridurre le divergenze presenti, il Consiglio 
                                                 
14
 Art. 78, par. 2, TFUE: « […] il Parlamento europeo e il Consiglio, deliberando secondo la procedura 
legislativa ordinaria, adottano le misure relative a un sistema europeo comune di asilo che includa: a) 
uno status uniforme in materia di asilo a favore di cittadini di paesi terzi, valido in tutta l'Unione; b) uno 
status uniforme in materia di protezione sussidiaria per i cittadini di paesi terzi che, pur senza il 
beneficio dell'asilo europeo, necessitano di protezione internazionale; c) un sistema comune volto alla 
protezione temporanea degli sfollati in caso di afflusso massiccio; d) procedure comuni per 
l'ottenimento e la perdita dello status uniforme in materia di asilo o di protezione sussidiaria; e) criteri e 
meccanismi di determinazione dello Stato membro competente per l'esame di una domanda d'asilo o di 
protezione sussidiaria; f) norme concernenti le condizioni di accoglienza dei richiedenti asilo o 
protezione sussidiaria; g) il partenariato e la cooperazione con paesi terzi per gestire i flussi di 
richiedenti asilo o protezione sussidiaria o temporanea ». 
15
 Istituita mediante il reg. (CE) n. 2007/2004 del Consiglio, del 26 ottobre 2004, l'Agenzia europea per la 
gestione della cooperazione operativa alle frontiere esterne degli Stati membri dell'Unione europea 
aveva come scopo quello di favorire una gestione integrata delle frontiere esterne e di fornire, alla 
Commissione e agli Stati membri, supporto tecnico e conoscenze specialistiche in materia.  
16
 Tali impegni prevedevano l’organizzazione della migrazione legale, la lotta all’immigrazione 
clandestina, il rafforzamento dell’efficacia dei controlli alle frontiere, la costruzione di un’Europa 
dell’asilo, la creazione di partenariati con i Paesi di origine e di transito. (Consiglio Europeo, Patto 
sull’immigrazione e l’asilo, 24 settembre 2008).  
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Europeo riteneva utile la creazione di un Ufficio Europeo di Sostegno per l’Asilo 
(EASO)
17
 al fine di rafforzare la cooperazione tra gli Stati membri, anche mediante 
meccanismi di formazione professionale in materia di asilo.  
Il programma di Stoccolma invitava altresì il Consiglio e il Parlamento Europeo ad 
impegnarsi maggiormente per stabilire, entro il 2012, procedure comuni in materia di 
asilo ed uno status uniforme per i beneficiari di protezione internazionale; infine 





Sulla scorta di quanto affermato a Stoccolma, una parziale modifica al regime comune 
in materia di asilo avviene con la direttiva 2011/95/UE, la quale reca norme 
sull’attribuzione della qualifica di beneficiario di protezione internazionale, su uno 
status uniforme per i rifugiati e per coloro aventi titolo a beneficiare della protezione 
sussidiaria e sui contenuti di tali forme di protezione. La nuova Direttiva Qualifiche va a 
sostituire la direttiva 2004/83/CE del Consiglio. In realtà, molti articoli ricalcano lo 
schema della normativa precedente, tuttavia si riscontrano alcune modifiche rilevanti. 
Per quanto riguarda le nozioni fondamentali come quella di “rifugiato”, di “persona 
avente titolo a beneficiare della protezione sussidiaria”19 e di “domanda di protezione 
internazionale”, esse rimangono invariate. Viene modificata, invece, la definizione di 
“familiare”, la quale non è più limitata al coniuge del beneficiario di protezione 
internazionale (o il partner non sposato, in caso di equiparazione tra coppie sposate e 
non da parte degli Stati membri) e ai figli minori, non sposati, dei beneficiari di 
protezione internazionale, ma viene estesa anche al « padre, la madre o altro adulto che 
sia responsabile, in base alla normativa o alla prassi dello Stato membro interessato, del 





                                                 
17
 Istituito con il reg. (UE) n. 439/2010 del Parlamento Europeo e del Consiglio, 19 maggio 2010. 
18
 Consiglio Europeo, Programma di Stoccolma, 2 dicembre 2009. 
19
 Questo tipo di protezione, complementare a quella riconosciuta ai rifugiati ed istituita con la direttiva 
2004/83/CE, viene concessa al cittadino di uno Stato terzo o apolide, verso cui, come stabilito all’art. 2, 
lett. e), « sussistono fondati motivi di ritenere che, se tornasse nel Paese d’origine o, nel caso di un 
apolide, se ritornasse nel Paese dove aveva la dimora abituale, correrebbe un rischio effettivo di subire 
un grave danno ».  
20




Non si riscontrano modifiche per quanto riguarda le disposizioni relative alla 
valutazione delle domande di protezione internazionale. Si conferma, infatti, che il 
richiedente deve motivare la domanda di protezione esibendo tutta la documentazione 
che è in grado di produrre o di recuperare; parallelamente si ribadisce il dovere dello 
Stato membro di cooperare con il richiedente nell’esame degli elementi rilevanti della 
domanda. Tale esame deve essere effettuato su base individuale, valutando i fatti 
pertinenti in merito al Paese di origine e le circostanze personali del richiedente, le 
dichiarazioni fornite da quest’ultimo nonché la documentazione eventualmente 
prodotta. Inoltre, si precisa che, nel caso in cui il richiedente non riesca a supportare le 
sue affermazioni attraverso prove documentali, questi ha comunque la possibilità di 
ottenere lo status di beneficiario di protezione internazionale, a condizione che sia in 
generale attendibile, abbia compiuto « sinceri sforzi per circostanziare la domanda »
21
 e 




Rimane immutata anche la definizione degli agenti della persecuzione o del danno 
grave, cioè lo Stato, i partiti o le organizzazioni che ne hanno il controllo, anche in 
maniera parziale ma comunque consistente, e i soggetti non statuali. Questi ultimi sono 
contemplati soltanto nel caso in cui lo Stato, i partiti o le organizzazioni, incluse quelle 
internazionali, ovvero gli unici incaricati di offrire protezione ai sensi della direttiva, 
non hanno la volontà o la capacità di esercitare tale potere e/o obbligo. La nuova 
Direttiva Qualifiche specifica che deve essere garantita una protezione « effettiva e non 
temporanea »
23, vale a dire che all’interno dei Paesi di origine deve essere assicurata la 
presenza di strumenti efficaci innanzitutto per impedire il verificarsi di persecuzioni o 
danni gravi, e in secondo luogo per accertarne e punirne i responsabili, in caso tali atti 
abbiano luogo.  
 
Come previsto dalla normativa precedente, durante il procedimento di esame della 
domanda, gli Stati membri possono escludere il richiedente dall’attribuzione della 
qualifica di beneficiario di protezione internazionale qualora questi abbia la possibilità 
di recarsi in una parte del suo Paese di origine in cui non vi siano fondati motivi di 
                                                 
21




 Art. 7, par. 2, dir. 2011/95. 
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ritenere di essere vittima di azioni persecutorie o di gravi danni. La nuova Direttiva 
Qualifiche, tuttavia, apporta importanti modifiche in merito alla protezione interna al 
Paese di origine. In primo luogo, si stabilisce l’obbligo per gli Stati membri di verificare 
l’accesso alla protezione contro persecuzioni o danni gravi in quella parte del territorio 
del Paese di origine in cui il richiedente potrebbe trasferirsi « legalmente e senza 
pericolo »
24
, nonché di avere a disposizione informazioni « precise e aggiornate »
25
, 
provenienti da fonti attendibili quali l’UNHCR o l’EASO, circa lo stato del territorio 
dove il richiedente dovrebbe stabilirsi. Viene eliminata la possibilità per gli Stati di 
applicare la clausola della protezione interna in presenza di « ostacoli tecnici al ritorno 




In merito ai criteri su cui si basa la concessione dello status di rifugiato non si registrano 
grandi variazioni. L’articolo 9, relativo alla definizione degli atti di persecuzione 
rimane, infatti, inalterato. Si confermano azioni persecutorie quelle che, per loro natura 
o per la frequenza con cui sono perpetrate, siano « sufficientemente gravi da 
rappresentare una violazione grave dei diritti umani fondamentali »
27
. Inoltre, si 
considerano atti persecutori non solo i casi di violenza fisica, psichica o sessuale, ma 
anche norme e disposizioni discriminatorie, azioni giudiziarie e condanne 
sproporzionate, rifiuto di accesso ai mezzi di ricorso giuridici, sanzioni penali eccessive 
in seguito al rifiuto di prestare servizio militare in un conflitto (qualora tale 
partecipazione avesse costretto il richiedente a commettere crimini di guerra, contro la 
pace o contro l’umanità). L’unico cambiamento riguarda l’ultimo paragrafo dell’art. 9, 
in cui si specifica che i motivi di persecuzione possono essere collegati tanto all’azione 
discriminatoria, quanto alla mancanza di protezione contro tali azioni.  
 
Per quanto riguarda i motivi di persecuzione, si confermano le disposizioni in vigore: 
sono definiti persecutori gli atti di natura razziale, religiosa o politica oppure 
determinati dall’appartenenza del richiedente ad un gruppo « caratterizzato da 
un’identità culturale, etnica o linguistica, comuni origini geografiche o politiche o la sua 
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 Art. 8, par. 3, della direttiva 2004/83/CE del Consiglio, del 29 Aprile 2004. 
27
 Art. 9, dir. 2011/95. 
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affinità con la popolazione di un altro Stato »
28
 nonché a gruppi sociali. A questo 
riguardo, la nuova Direttiva Qualifiche introduce una novità importante, in quanto 
prescrive la necessità di tenere in considerazione l’identità di genere e l’orientamento 
sessuale al fine di individuare le caratteristiche di uno specifico gruppo sociale e le 
condizioni di appartenenza a tale gruppo. Un’ultima annotazione sul presente articolo 
riguarda il secondo paragrafo, invariato rispetto alla direttiva 2004/83. Tale paragrafo è 
di primaria importanza, nonostante non sempre vi si presti la dovuta attenzione in sede 
di valutazione della domanda da parte delle autorità competenti, in quanto chiarisce in 
maniera esplicita che il richiedente può avere il fondato timore di essere perseguitato o 
di subire gravi danni non soltanto nel caso in cui questi possegga in effetti i requisiti 
elencati tra i motivi di persecuzione di cui sopra, ma anche qualora chi commette le 
azioni discriminatorie denunciate attribuisca al richiedente una delle caratteristiche 
indicate nell’articolo.  
 
Per concludere, procedendo ad esaminare la protezione sussidiaria, la nuova direttiva 
non introduce alcun cambiamento in merito alla nozione di “danno grave”, di cui si 
riprende la definizione già sancita nella direttiva 2004/83
29
. Si riscontrano, invece, 
significative modifiche apportate al contenuto di questa forma di protezione, con 
l’intenzione di avvicinare lo status di beneficiario di protezione sussidiaria a quello di 
rifugiato. In primo luogo si segnala che, in caso di rinnovo del permesso di soggiorno, 
gli Stati membri hanno il dovere di rilasciare ai beneficiari dello status di protezione 
sussidiaria e ai loro familiari un permesso valido per almeno due anni, mentre rimane di 
almeno un anno il periodo di validità del permesso rilasciato a seguito del 
riconoscimento dello status
30. Un’ulteriore novità riguarda l’eliminazione della clausola 
umanitaria per quello che concerne il rilascio di documenti di viaggio. Infatti, la 
direttiva 2004/83 prevedeva che, nel caso di impossibilità ad ottenere un passaporto 
nazionale, fosse concesso ai beneficiari dello status di protezione sussidiaria un 
documento di viaggio soltanto nel caso in cui si verificassero “gravi ragioni umanitarie” 
                                                 
28
 Art. 10, lett. c), dir. 2011/95. 
29
 Art. 15, dir. 2004/83: « Sono considerati danni gravi: a) la condanna a morte o all'esecuzione; o b) la 
tortura o altra forma di pena o trattamento inumano o degradante ai danni del richiedente nel suo paese 
di origine; o c) la minaccia grave e individuale alla vita o alla persona di un civile derivante dalla 
violenza indiscriminata in situazioni di conflitto armato interno o internazionale ».  
30
 Per quanto riguarda il permesso di soggiorno rilasciato ai beneficiari dello status di rifugiato la durata 
rimane invariata ad un periodo di almeno tre anni, rinnovabile.  
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che ne costringessero la presenza in un altro Stato. Infine, la direttiva sancisce la 
completa equiparazione tra lo status di rifugiato e quello di beneficiario di protezione 
sussidiaria per quanto riguarda l’accesso all’occupazione e all’assistenza sanitaria.   
 
1.2.  Il c.d. “pacchetto asilo” del 2013. 
 
La seconda fase di attuazione del CEAS è stata completata nel 2013 con la redazione di 
quattro provvedimenti che hanno modificato le norme fino a quel momento vigenti 
riguardo alla determinazione dello Stato membro competente, al sistema Eurodac, alle 
norme in materia di accoglienza e alle procedure per l’attribuzione degli status. A 
differenza di quanto accaduto nella prima fase, questo complesso di norme è stato 
redatto simultaneamente. Il percorso per arrivare a tale risultato non è stato lineare né 
tantomeno rapido. Si nota, infatti, che già pochi anni dopo l’adozione della direttiva 
2005/85, che concludeva la prima fase di realizzazione del CEAS, la Commissione si 
era mossa in tal senso, elaborando il Libro Verde sul futuro regime comune di asilo. Il 
Libro, oltre ad individuare le linee guida per la seconda fase di attuazione del CEAS, 
forniva alcune valutazioni preliminari in merito agli strumenti legislativi adottati fino a 
quel momento. A questo proposito, la Commissione individuava alcune problematiche 
che avrebbero dovuto trovare soluzione nella fase successiva del regime comune di 
asilo. In merito alle procedure, si ravvisava un eccessivo margine di flessibilità concesso 
agli Stati membri durante l’esame delle domande, in particolare riguardo alle procedure 
accelerate, alle procedure di frontiera e alle domande irricevibili
31
. Inoltre si 
riscontravano divergenze tra le legislazioni degli Stati membri, ad esempio in merito 
alla qualità del processo decisionale, all’esame dei documenti probatori presentati dal 




La Commissione invitava ad un maggior ravvicinamento delle normative nazionali, sia 
per quanto riguarda le procedure sia per le misure di accoglienza riservate ai richiedenti 
asilo, al fine di evitare o quantomeno limitare fenomeni quali l’asylum shopping. 
Parallelamente, si proponeva di stabilire uno status uniforme per i richiedenti protezione 
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 Commissione delle Comunità Europee, Libro Verde sul futuro regime comune europeo in materia di 





internazionale e veniva avanzata l’ipotesi che detto status fosse valido all’interno di 
tutta l’Unione, con il conseguente obbligo di riconoscimento reciproco delle decisioni 
nazionali.  
 
Nella stessa data di presentazione del Libro Verde, la Commissione adottava anche un 
rapporto, destinato al Parlamento Europeo e al Consiglio, sulla valutazione del sistema 
di Dublino. Questo documento è estremamente interessante, in quanto offre una 
panoramica dei risultati ottenuti nella fase preliminare di attuazione del regolamento 
c.d. Dublino II e della banca dati Eurodac. Nonostante le difficoltà nell’analisi delle 
statistiche fornite dagli Stati membri, causate dalla divergenza dei dati in entrata ed in 
uscita, nonché nel valutare i costi del sistema, la Commissione è stata in grado di 
tracciare un quadro piuttosto chiaro della situazione. Dalla relazione emerge che, nel 
periodo 2003 – 2005, le domande di trasferimento inviate dagli Stati membri erano state 
più di 55.300, circa l'11,5% del numero complessivo delle domande di asilo. Il 72% di 
tali domande aveva ricevuto risposta positiva, ma i richiedenti effettivamente trasferiti 
erano stati soltanto 16.842
33
. La questione dei trasferimenti si rivelava, quindi, una delle 
principali problematiche da risolvere al fine di dare concreta ed efficace attuazione al 
sistema Dublino
34
. Le altre problematiche riscontrate dalla Commissione erano, poi, la 
mancata applicazione del regolamento Dublino nei confronti dei richiedenti (e dei 
beneficiari della) protezione sussidiaria – giustificata dal fatto che al momento della 
redazione del rapporto essa non era stata ancora equiparata allo status di rifugiato, 
interpretazioni divergenti ed applicazione non corretta del regolamento, ma soprattutto 
un aumento delle misure di custodia cautelare per i destinatari di una decisione di 
trasferimento. A questo riguardo, è opportuno ricordare che l’ipotesi di trattenimento 
dei richiedenti protezione internazionale è sì presente nella normativa europea, ma 
soltanto come extrema ratio, laddove sussista un elevato rischio fuga e non sia possibile 
ricorrere a misure alternative meno coercitive. Per quanto riguarda il regolamento 
                                                 
33
 Il trend negativo dei trasferimenti è confermato anche dal rapporto Dublin II Regulation - Lives on hold 
(ECRE, 2013) in cui si afferma che nel periodo 2009 – 2010 soltanto il 25.75% delle richieste si sono 
concluse con l’effettivo trasferimento verso lo Stato membro competente. Il rapporto evidenzia, inoltre, 
l’abitudine di alcuni SM di scambiarsi numeri equivalenti di richiedenti asilo, con la conseguenza che, 
nonostante l’ingente impiego di risorse economiche ed amministrative, essi finivano con il ritrovarsi in 
media lo stesso numero di richieste di asilo. 
34
 Commissione delle Comunità Europee, Relazione della Commissione al Parlamento Europeo e al 
Consiglio. Relazione sulla valutazione del Sistema di Dublino, doc. COM (2007) 299 def., 06.06.2007. 
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Eurodac, invece, la valutazione della Commissione era in generale positiva, seppur non 
esente da critiche, le quali vertevano soprattutto sul mancato rispetto dei termini 
nell’invio dei dati all’unità centrale, sui meccanismi di raccolta e gestione di questi 
ultimi e sulla loro scarsa qualità.  
 
1.1.1. Il nuovo sistema Dublino. 
 
Considerate le numerose critiche che erano stato sollevate nei confronti del sistema di 
ripartizione delle competenze fino ad allora vigente, nel giugno del 2013 il Parlamento 
Europeo ed il Consiglio, secondo la procedura legislativa ordinaria, hanno adottato due 
provvedimenti di rifusione in materia: il regolamento (UE) n. 603/2013, che modifica 
Eurodac, ed il regolamento (UE) n. 604/2013 (c.d. Dublino III). Quest’ultimo era uno 
dei provvedimenti più attesi e, nonostante l’impianto generale su cui si fonda il nuovo 
sistema non abbia subito un processo di trasformazione radicale, le nuove disposizioni 
hanno apportato dei miglioramenti in materia. La prima novità si riscontra nell’oggetto 
del regolamento, in cui se ne estende la validità a qualsiasi tipo di domanda di 
protezione internazionale, presentata sia dai cittadini di Stati terzi che dagli apolidi. 
Ulteriore novità è l’introduzione della categoria dei “parenti”35 e del “rappresentante”, 
vale a dire la persona o l’organizzazione designata per assistere e rappresentare un 
minore non accompagnato durante le procedure
36
. Per quanto riguarda l’accesso alla 
protezione si ribadisce quanto già previsto dal precedente regolamento e cioè che la 
domanda può essere presentata in qualsiasi Stato membro, comprese le zone di frontiera 
e di transito, ed esaminata da un unico Stato individuato mediante i criteri stabiliti al 
Capo III del regolamento.  
 
Una novità di primaria importanza, che riflette quanto prodotto in materia a livello 
giurisprudenziale, è l’ipotesi in cui uno Stato membro, in caso di impossibilità a 
trasferire il richiedente dal suo territorio verso lo Stato competente, si assuma la 
responsabilità di presa in carico del soggetto. Questa ipotesi si verifica laddove lo Stato 
riscontri gravi carenze sistemiche nella procedura di asilo e nelle condizioni di 
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 Art. 2, lett. h, regolamento (UE) n. 604/2013, Parlamento Europeo e del Consiglio, del 26 giugno 2013.  
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 Art. 2, lett. k, reg. 604/2013. 
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accoglienza all’interno dello Stato designato come competente, tali da sottoporre il 
richiedente al rischio di subire trattamenti inumani e degradanti. In questo caso, lo Stato 
in cui si trova il richiedente deve in primo luogo verificare la presenza di altri Stati 
competenti e, qualora ciò non sia possibile, acquisisce esso stesso la competenza. La 
disposizione appena esaminata, se da un lato è certamente apprezzabile, dall’altro è 
caratterizzata da alcune criticità, soprattutto in merito alle garanzie di tale procedimento. 
Non è chiaro, infatti, su quali basi dovrebbero essere effettuate le valutazioni di 
eventuali crisi sistemiche e del conseguente rischio di violazione dei diritti umani citati 
nell’articolo. Mancando criteri uniformi, non può che determinarsi, come spesso accade, 
un’eccessiva discrezionalità lasciata agli Stati membri, da cui deriva una situazione di 
disomogeneità. Sarebbe quindi opportuno elaborare linee guida comuni al fine di 
esaminare le circostanze a cui si fa riferimento nell’articolo, o in alternativa affidare tale 




Tornando all’esame del regolamento, si osserva che esso presta particolare attenzione al 
dovere di informazione, secondo cui si prescrive alle autorità competenti degli Stati 
membri di informare il richiedente riguardo alle finalità del regolamento, ai criteri di 
determinazione dello Stato membro e alla possibilità di impugnare una decisione di 
trasferimento. Le autorità devono informare il richiedente in una lingua che 
quest’ultimo comprende, per iscritto e, in caso di necessità, anche oralmente. Per 
facilitare la procedura, le autorità devono svolgere dei colloqui personali con i 
richiedenti. Sussistono soltanto due casi in cui il colloquio non si reputa necessario, vale 
a dire in caso di fuga del richiedente o in caso quest’ultimo abbia già fornito le 
informazioni necessarie per stabilire la competenza dello Stato.  
 
Un aspetto particolarmente significativo, costante in tutto il nuovo pacchetto legislativo, 
riguarda la salvaguardia dell’interesse superiore del minore. A tal fine, laddove il 
richiedente sia un minore non accompagnato, gli Stati membri devono nominare un 
rappresentate che assista il richiedente; inoltre, si fa obbligo agli Stati membri, in sede 
di valutazione, di tenere in considerazione alcuni aspetti, quali la possibilità di 
ricongiungimento familiare, il benessere e lo sviluppo sociale del minore, il rischio che 
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 Cfr. Ornella Feraci, Il nuovo regolamento "Dublino III" e la tutela dei diritti fondamentali dei 
richiedenti asilo, in “Osservatorio sulle Fonti”, fasc. 2/2013. 
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il minore sia vittima di tratta di esseri umani e l’opinione del minore, ovviamente in 
relazione all’età di quest’ultimo38. Per quello che riguarda la determinazione dello Stato 
competente all’esame della domanda presentata da un minore non accompagnato si 
afferma che la competenza è attribuita allo Stato dove risiede legalmente il padre, la 
madre, un fratello o una sorella, un parente (qualora si dimostri che quest’ultimo sia in 
grado di occuparsi del minore) o un altro adulto responsabile per il minore. Se nessuna 
di queste ipotesi è verificata, risulta competente lo Stato in cui il richiedente presenta 





Oltre alla salvaguardia dei diritti e dell’interesse del minore, uno degli elementi di 
novità più apprezzati del nuovo regolamento Dublino è il tentativo, almeno sulla carta, 
di preservare l’unità familiare. A tal proposito, il regolamento afferma che, se il 
richiedente ne fa richiesta scritta, è competente all’esame della domanda lo Stato in cui 
risiede un familiare a cui è stato già riconosciuto lo status di beneficiario di protezione 
internazionale oppure lo Stato dove si trova un familiare in attesa di una decisione in 
merito ad una domanda presentata. Inoltre, il regolamento fa obbligo agli Stati di 
trattare in maniera congiunta le domande di protezione internazionale presentate da 
diversi familiari o da fratelli minori non coniugati. In tal caso, esamina la domanda lo 
Stato competente per il maggior numero dei richiedenti, altrimenti, lo Stato competente 
per il familiare più anziano. Ulteriori aspetti relativi all’unità familiare sono esaminati 
negli articoli che disciplinano la questione delle persone a carico e delle clausole 
discrezionali. Il testo precisa che è opportuno facilitare il processo di ricongiungimento 
familiare, nel caso in cui il richiedente sia in una situazione di vulnerabilità, quali 
gravidanza, maternità recente, malattia o grave disabilità, tale da causarne la dipendenza 
nei confronti di familiari già presenti nel territorio di uno Stato membro. Questa 
possibilità viene però condizionata dalla presenza di alcune clausole limitative, tra cui il 
fatto che i legami familiari esistessero già nel Paese di origine, che il familiare sia in 
                                                 
38
 Art. 6, reg. 604/2013. 
39
 Art. 8, reg. 604/2013.  
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grado di prestare assistenza al richiedente in situazione di vulnerabilità e che 
quest’ultimo esprima per iscritto la richiesta di ricongiungimento40.  
 
Per quanto concerne le clausole discrezionali, si afferma che uno Stato membro, prima 
che sia adottata una decisione in merito alla competenza, può chiedere ad un altro Stato 
membro di prendere in carico un richiedente, giustificando tale decisione con la volontà 
di « procedere al ricongiungimento di persone legate da qualsiasi vincolo di parentela, 




Conclusa questa digressione in merito alla questione dell’unità familiare e proseguendo 
nell’esame dei criteri gerarchici per la determinazione dello Stato membro competente, 
si osserva che rimangono invariati gli aspetti riguardanti il rilascio dei titoli di soggiorno 
e dei visti
42
. Infine, l’ultimo criterio designato, nonostante sia in realtà il più noto, è il 
cosiddetto criterio di primo ingresso, anch’esso immutato rispetto al regolamento 
precedente e sancito all’articolo 13. L’articolo afferma che, laddove sia accertato che il 
richiedente abbia « varcato illegalmente, per via terrestre, marittima o aerea, in 
provenienza da un paese terzo, la frontiera di uno Stato membro, lo Stato membro in 
questione è competente per l’esame della domanda di protezione internazionale »43. 
Tale obbligo cessa trascorsi dodici mesi dall’attraversamento della frontiera, allo 
scadere dei quali risulta competente lo Stato in cui il richiedente ha presentato domanda 
di protezione e in cui ha soggiornato in maniera continuativa per almeno cinque mesi 
oppure, se il richiedente ha soggiornato in più Stati membri, quello in cui ha 
soggiornato più di recente.  
 
Il criterio di primo ingresso è forse quello più utilizzato nell’applicazione del sistema 
Dublino, tuttavia desta non poche perplessità per una serie di ragioni. Innanzitutto, 
ancora oggi si riscontrano difficoltà nei procedimenti di trasferimento. In secondo 
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 Cfr. Adele del Guercio, La seconda fase di realizzazione del sistema europeo comune d’asilo, in 
“Osservatorio Costituzionale”, settembre 2014, pp. 6 – 8. 
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 Art. 17, par. 2, reg. 604/2013. 
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 All’art. 12 del reg. 604/2013 si stabilisce che se il richiedente è titolare di un titolo di soggiorno o di un 
visto è competente lo Stato che ha rilasciato uno di questi documenti. Qualora il richiedente sia in 
possesso di documenti rilasciati da Stati membri diversi, la competenza spetta allo Stato che ha 
rilasciato il titolo di soggiorno più lungo o con la scadenza più lontana. 
43
 Art. 13, reg. n. 604/2013. 
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luogo, all’interno dell’Unione, permangono forti divergenze tra i sistemi di asilo; infine, 
il principio su cui si fonda il sistema, vale a dire la reciproca sicurezza che gli Stati 
membri si riconoscono, è stato smentito più volte dalla giurisprudenza europea. In 
particolare, si osservano molteplici criticità nei sistemi di asilo degli Stati di frontiera, 
che, proprio in virtù del criterio di primo ingresso, si vedono sottoposti a maggiori 
pressioni, con un conseguente deterioramento delle condizioni di accoglienza, di cui 
fanno le spese proprio quelle persone nei cui confronti gli Stati avrebbero un dovere di 
protezione.  
 
Riprendendo l’esame del regolamento, si osserva che, in merito agli obblighi attribuiti 
agli Stati, non si riscontrano grandi cambiamenti. Vengono precisate meglio, invece, le 
condizioni in cui cessano tali obblighi: se lo Stato membro può stabilire che il 
richiedente si è allontanato dal suo territorio per un periodo superiore a tre mesi e, 
trascorsi tali termini, ha presentato una nuova domanda di protezione, quest’ultima 
viene considerata come una nuova domanda e presuppone un nuovo procedimento di 
determinazione dello Stato membro competente
44
. Un ulteriore caso in cui è prevista la 
cessazione delle competenze si riscontra laddove il richiedente lasci il territorio degli 
Stati membri in seguito ad una decisione di rimpatrio o di allontanamento in 




L’ultimo aspetto che preme esaminare in questa sede concerne le procedure previste dal 
regolamento Dublino III. Tali procedure devono iniziare non appena viene presentata 
una domanda di protezione internazionale e prevedono, tra le altre cose, che lo Stato 
membro dove viene avanzata la richiesta, per la prima volta, riprenda in carico il 
richiedente nel caso che, durante il procedimento di determinazione della competenza, 
quest’ultimo si trovi in un altro Stato membro senza un titolo di soggiorno oppure abbia 
ritirato la prima domanda e ne abbia presentata una nuova. L’obbligo di ripresa in carico 
decade se lo Stato può provare che il richiedente si è allontanato per un periodo 
superiore a tre mesi o che un altro Stato gli ha conferito un titolo di soggiorno. Per 
quanto riguarda la procedura di presa in carico, lo Stato membro che ritiene competente 
un altro Stato membro deve presentare una formale richiesta entro tre mesi dalla 
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, altrimenti la competenza ricade sullo Stato dove la 
domanda è stata presentata. Una volta inoltrata la richiesta, lo Stato ha due mesi di 
tempo per esaminare il caso, con la possibilità di un mese di proroga; in caso contrario, 
la mancata risposta equivale all’accettazione della richiesta. Il procedimento di ripresa 
in carico, invece, prevede l’obbligo di inoltrare la richiesta entro due mesi dal 
ricevimento della risposta pertinente di Eurodac o entro tre mesi nel caso la richiesta sia 
basata su prove diverse dal rilevamento effettuato dalla banca dati. La mancata risposta, 
come nel caso della presa in carico, equivale all’accettazione della richiesta, mentre 
l’inoltro della richiesta superati i termini di scadenza obbliga lo Stato membro in cui è 
stata presentata la nuova domanda ad assumerne la competenza. Diversa è la situazione 
se la richiesta di ripresa in carico riguarda un soggetto che non presenta una nuova 
domanda. In tal caso lo Stato membro in cui si trova l’individuo può (ma non è 
vincolato da nessun obbligo) permettere la presentazione di una nuova domanda di 
protezione internazionale. Si rileva inoltre che, nel caso in cui alla persona sia stata già 
notificata una decisione definitiva di rigetto in merito alla sua domanda, lo Stato 
membro può avviare una procedura di rimpatrio ai sensi della direttiva 2008/115/CE
47
. 
Si prevede, infine, che per entrambe le richieste di ripresa in carico la risposta dello 
Stato membro debba avvenire entro un mese, termine ridotto a due settimane qualora 
esse siano basate su dati ottenuti dalla banca dati Eurodac.  
 
Al fine di fornire garanzie nei confronti dei richiedenti oggetto di un trasferimento ai 
sensi del presente regolamento, si prescrive agli Stati il dovere di notificare agli 
interessati la decisione del trasferimento e le informazioni per impugnare tale decisione. 
Il diritto ad un « ricorso effettivo avverso una decisione di trasferimento, o a una 
revisione della medesima »
48
 davanti ad un organo giurisdizionale è notevolmente 
ampliato rispetto alla normativa previgente. Si stabiliscono innanzitutto termini 
ragionevoli per l’esercizio di tale diritto e, sebbene sia lasciata discrezionalità alle 
legislazioni nazionali in merito alle modalità del ricorso ed in particolare al loro effetto 
sospensivo, si riscontrano maggiori garanzie in tal senso.   
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 Il termine è ridotto a due mesi in caso si determini la competenza dello Stato membro mediante il 
sistema Eurodac. (V. art. 21, reg. 604/2013). 
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 Art. 24, par. 4, reg. 604/2013. 
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 Art. 27, par. 1, reg. 604/2013. 
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Come evidenziato anche in precedenza, uno degli aspetti più critici del previgente 
regolamento 343/2003 era l’eccessivo ricorso da parte delle autorità degli Stati membri 
al trattenimento nei confronti dei richiedenti, probabilmente anche a fronte di una scarsa 
regolamentazione della materia. Per ovviare a tale mancanza, il nuovo regolamento 
introduce un articolo riservato alla questione del trattenimento, l’articolo 28, che non 
lascia spazio ad interpretazioni in quanto stabilisce che « gli Stati membri non possono 
trattenere una persona per il solo motivo che sia oggetto della procedura »
49
. Vi sono 
però delle eccezioni, ad esempio qualora ci sia un elevato rischio di fuga da parte 
dell’interessato. Vengono inserite alcune clausole atte a limitare il potere discrezionale 
che in precedenza caratterizzava la materia del trattenimento
50
, tuttavia tale 
discrezionalità non è completamente eliminata.  
 
Per quanto riguarda la disciplina dei trasferimenti, il regolamento conferma quanto già 
prescritto dalla normativa previgente, vale a dire che il richiedente oggetto della 
procedura Dublino deve essere trasferito a spese dello Stato membro che provvede al 
trasferimento, entro sei mesi a decorrere dall’accettazione della richiesta di un altro 
Stato membro a prendere o riprendere in carico l’interessato oppure dal momento della 
decisione definitiva su un procedimento di ricorso o revisione. Scaduti i termini, lo 
Stato membro competente è esonerato dall’obbligo di farsi carico del richiedente. Esiste 
tuttavia un’eccezione: se il trasferimento non ha avuto luogo a causa della detenzione o 
della fuga dell’individuo, il termine è protratto fino a dodici mesi nel primo caso, e fino 
a diciotto mesi nel secondo. Il regolamento stabilisce, inoltre, che in caso il 
trasferimento avvenga mediante partenza controllata o sotto scorta, esso deve essere 
svolgersi « in modo umano e nel pieno rispetto dei diritti fondamentali e della dignità 
umana »
51
. Infine, nel caso in cui si verifichi un trasferimento erroneo o la decisione di 
trasferimento sia rivista in appello, lo Stato membro che ha trasferito il soggetto ha 
l’obbligo di riprenderlo in carico immediatamente.  
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 Art. 28, reg. 604/2013. 
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 Durata quanto più breve del trattenimento, proporzionalità della misura adottata, limite di un mese dalla 
presentazione della domanda per la richiesta di presa o ripresa in carico ed obbligo della risposta entro 
due settimane, attuazione del trasferimento al massimo entro sei settimane dall’accettazione della 
richiesta. (V. art. 28, par.3, reg. 604/2013). 
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 Art. 29, par.1, reg. 604/2013. 
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La normativa relativa al sistema di Dublino prevede un altro provvedimento, 
complementare al regolamento 604/2013, vale a dire il regolamento Eurodac. Il nuovo 
regolamento senza dubbio è molto più ampio rispetto al provvedimento previgente. Tra 
le novità più significative vi è la possibilità di ammettere all’accesso della banca dati, 
seppur a determinate condizioni, l’Ufficio europeo di polizia (Europol) ed alcune 
autorità designate dagli Stati membri ai fini della prevenzione e delle indagini di reati di 
terrorismo o di altri reati gravi. Per questi casi le condizioni di accesso ad Eurodac sono 
fissate agli artt. 20 e 21, in cui si stabilisce che le autorità nazionali possono chiedere il 
confronto con i dati Eurodac soltanto quando sia impossibile identificare il soggetto 
utilizzando le banche dati nazionali, i sistemi d'identificazione dattiloscopica di tutti gli 
altri Stati membri ed il sistema VIS. L’accesso è limitato ad alcune fattispecie, 
soprattutto basate su ragioni di pubblica sicurezza, e se ne deve dimostrare il carattere di 
necessità e proporzionalità. Le stesse considerazioni valgono per l’accesso alla banca 
dati da parte di Europol. Altri elementi di novità introdotti dal nuovo regolamento sono 
l’inserimento di un termine massimo per il rilevamento e l’invio delle impronte digitali, 
72 ore, con la possibilità di proroga in alcuni casi; la gestione della banca dati ad opera 
dell’Agenzia europea per la gestione operativa dei sistemi IT su larga scala nello spazio 
di libertà, sicurezza e giustizia (in funzione 24 ore su 24, 7 giorni su 7); infine 
l’introduzione di disposizioni più approfondite in materia di trattamento, trasmissione e 
protezione dei dati. 
 
1.2.2.  La Direttiva Procedure 2013/32/UE. 
 
Una volta completata la procedura di determinazione dello Stato competente all’esame 
della domanda di protezione, il suddetto Stato ha il compito di procedere alla 
valutazione della richiesta di protezione, secondo le procedure stabilite dalla nuova 
direttiva 2013/33/UE, che sostituisce la direttiva 2005/85/CE. Quest’ultima prevedeva 
esclusivamente norme minime ai fini del riconoscimento e della revoca degli status, 
mentre il nuovo provvedimento ha come obiettivo quello di istituire procedure comuni 
in materia, in modo tale da limitare l’eccessivo grado di discrezionalità fino a quel 
momento lasciato agli Stati. In verità, la direttiva non raggiunge pienamente lo scopo 
che si prefiggeva, tuttavia vengono introdotti degli indubbi miglioramenti.  
26 
 
In primo luogo si osserva che, al pari degli altri provvedimenti adottati durante la 
seconda fase di realizzazione del CEAS, anche la nuova Direttiva Procedure si estende a 
qualsiasi tipo di domanda di protezione presentata sul territorio, comprese le frontiere, 
le acque territoriali e le zone di transito. La domanda viene esaminata dalle autorità 
competenti, designate dagli Stati membri, i quali dovrebbero provvedere, ai fini di un 
corretto esame della domanda, alla formazione di tali autorità, in particolare 
relativamente ai « problemi che potrebbero compromettere la capacità del richiedente di 
sostenere il colloquio »
52
.  Riguardo alla discrezionalità prima accennata ne è prova il 
mantenimento delle cosiddette “disposizioni più favorevoli”, le quali contribuiscono al 
permanere di quella disomogeneità riscontrata nei sistemi di asilo degli Stati membri, 
spesso criticata in quanto causa di movimenti secondari dei richiedenti e a cui, ancora 
una volta, non viene posto un rimedio definitivo. Per quello che concerne il punto 
nevralgico della direttiva, vale a dire lo svolgimento delle procedure, è significativo il 
fatto che venga introdotto un termine massimo per la registrazione delle domande di tre 
giorni lavorativi, prorogabili a sei se la domanda è presentata dinanzi ad autorità non 
competenti per la registrazione, e a dieci giorni lavorativi nel caso di afflussi massicci. 
Come negli altri provvedimenti redatti durante la seconda fase di attuazione del CEAS, 
anche la nuova Direttiva Procedure insiste sull’importanza di dare adeguate 
informazioni ai richiedenti. In particolare si specifica che l’obbligo di fornire 
indicazioni ed assistenza vige anche ai valichi di frontiera, comprese le zone di transito, 
e nei centri di trattenimento.  
 
Inoltrata la domanda di protezione, il richiedente è autorizzato a rimanere sul territorio 
dello Stato membro fino a quando le autorità competenti non concludono la procedura 
di primo grado. La direttiva stabilisce, però, che, qualora il richiedente presenti una 
domanda reiterata o sia oggetto di un procedimento di estradizione, gli Stati membri 
possono derogare a tale disposizione, a patto che sia salvaguardato il diritto al non-
refoulement. Per quanto concerne i criteri applicabili all’esame delle domande, il 
provvedimento precisa alcuni punti importanti. In primo luogo, le autorità competenti 
non possono escludere le domande solo perché non presentate in maniera tempestiva; 
inoltre le autorità devono prima accertare se il richiedente possiede i requisiti per 
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 Art. 4, par. 3, direttiva 2013/32/UE, del Parlamento Europeo e del Consiglio, del 26 giugno 2013. 
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ottenere lo status di rifugiato e, soltanto in seconda battuta, se può essere ammesso alla 
protezione sussidiaria
53. Come sancito anche nella direttiva 2011/95, l’esame della 
domanda deve essere effettuato in maniera individuale, obiettiva ed imparziale e basarsi 
su informazioni relative ai Paesi di origine e di transito, redatte da fonti attendibili.  
Una novità rispetto alla precedente Direttiva Procedure riguarda la possibilità per le 
autorità accertanti di « consultare esperti, laddove necessario, su aspetti particolari come 
quelli d’ordine medico, culturale, religioso, di genere o inerenti ai minori »54.  
 
Proseguendo con l’esame della direttiva, non si osservano modifiche sostanziali in 
merito alle garanzie riservate ai richiedenti né ai loro obblighi, incluso quello di 
cooperazione con le autorità competenti. Durante la procedura per il riconoscimento 
dello status, uno degli aspetti fondamentali è senza dubbio il colloquio personale che il 
richiedente sostiene con il personale delle autorità accertanti. Tale colloquio 
contribuisce a confermare o confutare le dichiarazioni rese nella domanda e può essere 
omesso soltanto in due casi: adozione di una decisione positiva riguardo allo status di 
rifugiato, mediante prove già acquisite, oppure incapacità del richiedente a sostenere il 
colloquio « per circostanze che sfuggono al suo controllo »
55
 e di cui le autorità 
necessitano certificazione medica. La direttiva ribadisce che l’assenza del colloquio 
personale non influisce negativamente sugli esiti della decisione, a meno che il 
richiedente non si presenti al colloquio senza validi motivi. Per quanto riguarda le 
modalità con cui si svolge il colloquio, è utile ribadire una disposizione, purtroppo non 
sempre attuata, che riguarda il dovere delle autorità accertanti di permettere al 
richiedente di esporre in maniera esaustiva le ragioni della sua richiesta di protezione. A 
tal fine, le autorità, oltre ad essere adeguatamente formate e a concedere un lasso di 
tempo adeguato per il colloquio, devono predisporre la presenza di un interprete ed 
evitare che la persona che conduce il colloquio indossi un’uniforme militare o di 
polizia
56
. Al termine del colloquio, il richiedente ne riceve il verbale e può dare 
eventuali chiarimenti o apportare modifiche in caso di errori di traduzione o malintesi 
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emersi durante il colloquio
57
. La procedura di esame deve concludersi entro sei mesi 
dalla presentazione della domanda, con la possibilità di proroga per un periodo massimo 
di nove mesi e di un ulteriore periodo di proroga, in caso di situazione incerta ma 
temporanea nel Paese di origine. In ogni caso la procedura deve concludersi entro 21 
mesi dalla presentazione della domanda.  
Una volta presa una decisione in merito alla domanda di protezione, le autorità hanno il 
compito di comunicarla in forma scritta e, laddove sia respinta, motivare il diniego ed 
indicarne i mezzi di impugnazione. Mentre non è previsto un dovere di rappresentanza 
legale gratuita nei procedimenti di primo grado, la normativa prevede tale possibilità nei 
casi di impugnazione del diniego. La rappresentanza legale gratuita è però subordinata 
alla decisione di un giudice, il quale può rifiutare di disporla nel caso riscontri scarse 
prospettive di successo per il ricorso presentato.  
 
La direttiva assicura, inoltre, garanzie particolari nei confronti di categorie vulnerabili e 
dei minori accompagnati. Viene ribadito il divieto di trattenere una persona « per il solo 
motivo che si tratta di un richiedente »
58
, sono specificate le condizioni di ritiro, 
implicito ed esplicito, della domanda; infine sono stabilite alcune procedure speciali, 
vale a dire quella in via prioritaria (in caso di domanda verosimilmente fondata o 




1.1.3.  La Direttiva Accoglienza 2013/33/UE.  
 
L’ultima direttiva del “pacchetto asilo” che resta da esaminare è quella recante norme 
sull’accoglienza dei richiedenti protezione internazionale. Il testo sostituisce la 
previgente direttiva 2003/9/CE, la quale si limitava a delineare norme minime in 
materia e lasciava ampi margini manovra che, come si evince dalla relazione elaborata a 
riguardo dalla Commissione nel 2007, avevano determinato l’emergere di alcune 
problematiche. Tra le principali si riscontravano la mancata applicazione della direttiva 
in tutti i tipi di alloggio predisposti per i richiedenti (ad esempio, in alcuni Stati membri 
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le misure di accoglienza non erano applicate nei centri di permanenza temporanea); i 
titoli di soggiorno non sempre erano rilasciati nei termini previsti; le condizioni 
materiali di accoglienza divergevano notevolmente tra i vari Stati membri e, nei casi in 
cui erano concessi sussidi economici, questi ultimi si rivelavano spesso insufficienti a 
garantire la sussistenza dei richiedenti; infine, si evidenziavano lacune nel recepimento 





In risposta alla critica mossa da parte della Commissione relativamente all’ambito di 
applicazione della direttiva, nel nuovo testo normativo si specifica che quest’ultimo 
deve essere applicato « in tutte le fasi e a tutti i tipi di procedure relative alla domanda 
di protezione internazionale, in tutti i luoghi e i centri di accoglienza »
61
. Sono inclusi, 
quindi, anche coloro che si trovano in centri di detenzione o che sono coinvolti nelle 
procedure di trasferimento previste dal regolamento Dublino.  
 
Il nuovo testo legislativo, all’articolo 3, precisa che la direttiva deve applicarsi già dal 
momento in cui è manifestata la volontà di presentare domanda di protezione 
internazionale e non dalla formalizzazione di quest’ultima, come accadeva nella norma 
previgente. Come affermato più volte, nel nuovo complesso normativo riguardante la 
protezione internazionale, si presta notevole attenzione al dovere di informazione. 
Pertanto anche nella nuova Direttiva Accoglienza si stabilisce che le autorità competenti 
degli Stati membri hanno l’obbligo di informare i richiedenti in merito alle condizioni di 
accoglienza che spettano loro, nonché alle organizzazioni che forniscono assistenza. Per 
quanto riguarda i termini per il rilascio della documentazione che certifica lo status dei 
richiedenti e ne autorizza il soggiorno, essi restano invariati. Non si evidenziano novità 
neanche per quanto riguarda la residenza e la libera circolazione.  
 
Decisamente più ampia e rinnovata, invece, la disciplina relativa al trattenimento dei 
richiedenti protezione internazionale, che, come già sottolineato nella relazione della 
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Commissione del 2007, rappresentava uno dei punti di debolezza maggiore della 
direttiva 2003/9/CE. Sulla scorta delle critiche mosse dalla Commissione nonché delle 
proposte di modifica elaborate da quest’ultima, il nuovo testo affronta la tematica del 
trattenimento in ben quattro articoli. In primo luogo si afferma che « gli Stati non 
trattengono una persona per il solo fatto di essere un richiedente »
62
, precisando subito 
dopo che il trattenimento è consentito in determinate situazioni, a seguito di una 
valutazione individuale e soltanto in assenza di misure alternative meno coercitive. 
Viene stilato un elenco di casi in cui il trattenimento di un richiedente è autorizzato e 
necessario: per determinare o verificare l’identità di quest’ultimo; per determinare gli 
elementi riguardanti la domanda di protezione, che non possono essere ottenuti senza il 
trattenimento (ad esempio in caso di rischio di fuga); per decidere sul diritto del 
richiedente di entrare nel territorio; qualora la persona sia trattenuta nell’ambito di una 
procedura di rimpatrio; in presenza di motivi di sicurezza nazionale o di ordine 
pubblico; durante procedimenti di trasferimento in conformità del regolamento 
Dublino
63
. Per quanto riguarda le garanzie fornite ai richiedenti trattenuti, sancite 
all’articolo 9, si stabilisce che il trattenimento deve essere di durata più breve possibile 
– anche se sarebbe stato opportuno fissare un limite temporale vincolante – ed è 
mantenuto soltanto finché ne sussistono le ragioni. Si prevede che il trattenimento sia 
deliberato in forma scritta e contenga le motivazioni su cui si basa. Le autorità 
competenti a redigere tale atto possono essere sia giurisdizionali che amministrative, ma 
in quest’ultimo caso è prevista una verifica in sede giurisdizionale d’ufficio e/o su 
richiesta del richiedente e controlli periodici per riesaminare il caso. Una volta presa una 
decisione di trattenimento, il richiedente ne deve essere informato per iscritto e in una 
lingua che comprende ed ha accesso all’assistenza e alla rappresentanza legali gratuite, 
le quali devono essere sempre garantite. Sono soltanto i due casi in cui gli Stati possono 
derogare a tale obbligo: se decidono di concedere la rappresentanza gratuita solo a chi 
non ha le risorse necessarie e/o solo mediante servizi forniti da avvocati o altri 
consulenti legali designati dal diritto nazionale ad assistere i richiedenti
64
. Per quello 
che concerne le condizioni del trattenimento, la direttiva prescrive che esso debba avere 
luogo in centri appositi, ma in caso di impossibilità gli Stati membri possono ricorrere 
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anche ad istituti penitenziari. Laddove si verifichi tale circostanza, il richiedente deve 
almeno essere tenuto separato dai detenuti ordinari e deve vedersi garantite le 
condizioni di trattenimento previste dalla direttiva. Riguardo a queste ultime, si precisa 
che i richiedenti debbano avere accesso a spazi all’aria aperta65 e che sia loro concessa 
la facoltà di ricevere visite da parte di rappresentanti dell’UNHCR nonché di familiari, 
avvocati e rappresentanti di ONG. Tuttavia, il testo prevede una deroga a tale diritto, 
laddove sia “obiettivamente” necessario al fine di preservare la sicurezza nazionale, 
l’ordine pubblico o la gestione amministrativa del centro di trattenimento66. La 
possibilità di limitare l’accesso ai centri sulla base di quest’ultima fattispecie desta 
qualche perplessità, in quanto permetterebbe agli Stati membri di usufruirne in presenza 
di fenomeni, come gli arrivi numerosi, i quali richiederebbero al contrario un maggior 
grado di controllo e di supervisione da parte di soggetti terzi
67
. Altrettanto discutibile è 
la facoltà di trattenere i richiedenti vulnerabili e con esigenze particolari, pur con la 
condizionalità che tali individui ricevano periodici controlli medici ed un adeguato 
sostegno, anche di tipo psicologico. A maggior ragione opinabile è infine la possibilità 
di trattenere i minori ed i minori non accompagnati, sebbene con un ulteriore grado di 
eccezionalità e con il divieto di trasferire i minori non accompagnati in istituti 
penitenziari.  
 
Proseguendo nell’esame della direttiva, si osserva che una novità di non poca 
importanza è quella prevista all’articolo 15, il quale disciplina l’accesso dei richiedenti 
al mercato del lavoro. A differenza della norma previgente, il nuovo testo prevede la 
possibilità di accedervi decorsi nove mesi, e non più dodici, dalla presentazione della 
domanda; inoltre si predispone che l’accesso al mercato del lavoro non venga revocato 
in caso di ricorso qualora questo abbia effetto sospensivo.  
 
Venendo, infine, alle disposizioni relative alle condizioni materiali di accoglienza, la 
direttiva stabilisce che i richiedenti debbano avervi accesso, come già richiamato in 
precedenza, dal momento in cui manifestano la volontà di chiedere protezione 
internazionale. Gli Stati possono esimersi da tale dovere soltanto laddove sia dimostrato 
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che il richiedente sia in possesso di mezzi di sussistenza sufficienti; in tal caso, il 
richiedente ha l’obbligo di contribuire a sostenere i costi delle condizioni di accoglienza 
oppure, se le autorità vengono a conoscenza di tali mezzi successivamente, gli Stati 
possono chiedere al richiedente un rimborso. In alternativa alle misure di accoglienza 
cosiddette in natura, gli Stati possono offrire sussidi economici, che devono però 
garantire al richiedente una qualità di vita adeguata. Per quanto riguarda l’alloggio, se è 
fornito in natura, può avvenire in locali appositamente dedicati, in centri di accoglienza, 
in case private, alberghi o altre strutture destinate ai richiedenti protezione 
internazionale. Nei primi due casi, le autorità competenti devono tenere in 
considerazione le differenze di genere e di età e la situazione delle categorie vulnerabili. 
Si dispone, inoltre, che i richiedenti siano trasferiti in altre strutture soltanto se ciò è 
necessario, che gli operatori dei centri accoglienza ricevano un’opportuna formazione e 
che i richiedenti possano essere coinvolti nella gestione delle risorse materiali, e non, 
dei centri di accoglienza
68. Molto interessante è il paragrafo 9 dell’articolo sopracitato, 
in quanto permette di derogare agli standard di accoglienza stabiliti nella direttiva, 
qualora « le capacità di alloggio normalmente disponibili siano temporaneamente 
esaurite »
69
. Tuttavia la deroga deve essere di durata più breve possibile e impone agli 
Stati di garantire almeno le esigenze essenziali dei richiedenti, tra cui l’assistenza 
sanitaria, o almeno le prestazioni di pronto soccorso e il trattamento essenziale delle 
malattie e di gravi disturbi mentali. La direttiva concede agli Stati la possibilità di 
revocare o ridurre le misure di accoglienza nel caso in cui il richiedente lasci il luogo di 
residenza, non si presenti alle autorità o non sostenga il colloquio per l’esame della 
domanda, abbia presentato una domanda reiterata, abbia occultato risorse finanziarie ed 
abbia beneficiato in modo indebito delle condizioni di accoglienza
70
. Il provvedimento 
di riduzione o revoca di tali condizioni deve essere adottato in maniera individuale ed 
imparziale e soprattutto deve essere motivato.  
 
Per quanto concerne le disposizioni a favore dei soggetti vulnerabili, innanzitutto si 
chiarisce quali siano tali soggetti compresi in questa categoria: i minori, i minori non 
accompagnati, i disabili, gli anziani, le donne in stato di gravidanza, i genitori singoli 
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con figli minori, le vittime di tratta, le persone afflitte da gravi malattie e disturbi 
mentali, le persone che hanno subito torture, stupri o altre forme di violenza
71
. La 
valutazione delle esigenze di accoglienza particolari deve avvenire in un termine 
ragionevole dalla presentazione della domanda e in caso di conferma di tali necessità, le 
autorità statali devono fornire adeguate misure di accoglienza, da mantenersi per tutta la 
durata della procedura.  
 
Si nota che la categoria vulnerabile a cui probabilmente si presta maggiore attenzione 
nella nuova direttiva è quella dei minori, in particolare quelli non accompagnati. Oltre a 
ribadire l’importanza di salvaguardare il loro interesse superiore, il testo specifica che 
gli Stati devono provvedere a che i minori possano svolgere attività di tempo libero 
all’interno dei centri di accoglienza, che sia garantito loro l’accesso all’istruzione 
nonché ai servizi di riabilitazione, in caso il minore abbia subito qualsiasi tipo di abuso 
o violenza. Nei riguardi dei minori non accompagnati si afferma la necessità della 
nomina, in tempi quanto più veloci possibili, di un rappresentante a cui sono affidati 
non solo compiti di rappresentanza, ma anche di assistenza, e che deve essere in 
possesso di specifiche competenze.  
 
Per concludere, un ultimo aspetto della direttiva da valutare riguarda i mezzi di ricorso. 
Gli Stati membri devono garantire l’accesso gratuito all’assistenza e alla rappresentanza 
legali, vale a dire servizi minimi quali « la preparazione dei documenti procedurali 
necessari e la partecipazione all’udienza dinanzi alle autorità giurisdizionali a nome del 
richiedente »
72
. In merito al rifiuto di concedere assistenza e rappresentanza gratuite, 
oltre ai due casi già esposti in precedenza, ne viene introdotto un terzo, piuttosto 
discutibile, vale a dire il caso in cui le autorità competenti ritengano che « il ricorso o la 
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1.3.   Situazione corrente e sviluppi futuri. 
 
Pochi mesi dopo la redazione del pacchetto legislativo appena esaminato, un fatto di 
cronaca purtroppo a tutti noto, ovvero il naufragio di un’imbarcazione carica di migranti 
proveniente dalla Libia avvenuto al largo di Lampedusa il 3 ottobre 2013, ha fatto 
emergere una delle principali problematiche in merito alla protezione internazionale 
tuttora irrisolta: la necessità di creare canali legali di ingresso in Europa. Al fine di 
trovare soluzione a tale questione, in seguito al naufragio di ottobre, fu deciso di 
istituire una Task Force per il Mediterraneo, presieduta dalla Commissione, che aveva il 
compito di elaborare una serie di iniziative a breve e medio termine in cinque abiti: 
sorveglianza delle frontiere, assistenza e solidarietà tra gli Stati membri, lotta contro il 
traffico dei migranti, protezione regionale, reinsediamento e ingresso legale in UE, 
cooperazione con i Paesi terzi. Come emerge dal rapporto AIDA 2013/2014, 
l’approccio adottato dalla Task Force rifletteva il carattere ambiguo dell’Unione in 
merito al fenomeno migratorio, in quanto da un lato si faceva esplicito riferimento alla 
necessità di mettere in campo operazioni di ricerca e soccorso, onde evitare il ripetersi 
di episodi tragici come quello di Lampedusa, ma dall’altro si confermava l’attenzione 
volta al controllo e alla protezione delle frontiere esterne e alla prevenzione degli 
ingressi irregolari
74
. Inoltre, nel rapporto si evidenziava uno scarso grado di impegno da 
parte della Commissione in merito all’elaborazione di canali legali per raggiungere il 
territorio della UE, che restava ancora una volta problematica insoluta. Viceversa, al 
fine di coordinare ed assistere le cosiddette operazioni SAR (“Search and Rescue”) già 
messe in campo dai singoli Stati membri, veniva deciso il lancio di un’operazione a 
guida Frontex chiamata Frontex plus (poi sostituita dalle operazioni Triton, in Italia, e 
Poseidon, in Grecia).  
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Nel 2014, veniva inoltre istituito il fondo AMIF (Fondo per asilo, migrazione e 
integrazione) con un bilancio di 3.1 miliardi da investire tra il 2014 e il 2020 in progetti 
atti a rafforzare il CEAS, supportare l’immigrazione legale, favorire l’integrazione dei 
cittadini non comunitari, aumentare l’efficacia dei programmi di rimpatrio ed assicurare 
solidarietà agli Stati membri maggiormente coinvolti dai flussi migratori. L’adozione di 
queste misure, senz’altro positiva, si è rivelata però insufficiente per il livello di crisi 
raggiunto nel 2015. Il rapido evolversi degli eventi e l’aumento dei flussi, non solo sulla 
rotta mediterranea ma anche su quella balcanica, nonché il verificarsi di nuovi naufragi 
in mare, con numeri di vittime sempre più elevati e drammatici, hanno portato gli Stati 
membri e le istituzioni europee a riunirsi più volte e a tentare di trovare una soluzione 
ad un fenomeno che non sembra arrestarsi, ma che al contrario si sta connotando sempre 
più di un carattere permanente. Per questo motivo sarebbe opportuno abbandonare il 
carattere spesso emergenziale delle decisioni adottate in sede europea e nazionale e 
pensare ad una strategia efficace ma soprattutto di lungo periodo.  
 
In questo senso è sembrata muoversi l’Agenda Europea sulla Migrazione, pubblicata 
dalla Commissione a maggio 2015. L’Agenda affronta molteplici questioni e si 
configura come un processo a più velocità che individua azioni da intraprendere 
nell’immediato e a breve/ lungo termine. Il primo aspetto che viene affrontato, 
certamente sull’onda di quanto si era verificato nel mese di aprile sulla rotta 
mediterranea
75
, riguarda le operazioni di ricerca e soccorso. La Commissione statuiva 
l’aumento dei finanziamenti delle operazioni congiunte Triton e Poseidon di Frontex 
per il periodo 2015 – 2016, in modo tale da ripristinare il livello di intervento garantito 
dall’operazione italiana Mare Nostrum. Infatti, come emerge anche dal rapporto AIDA 
2014/2015, si riscontrava un forte limite nell’operazione Triton sia in termini di risorse, 
a fronte dei 9 milioni di euro mensili spesi per Mare Nostrum, Frontex metteva a 
disposizione un budget di 2.9 milioni di euro; sia per la portata geografica in cui 
operava, circoscritta a trenta miglia nautiche dalla costa italiana; senza contare che 
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l’azione di Frontex si concentrava soprattutto sul controllo delle frontiere, mentre 




Oltre alla questione delle operazione SAR, la Commissione si proponeva un importante 
obiettivo, ovvero lo smantellamento delle reti criminali di trafficanti. A tale scopo si 
prevedeva la possibilità di lanciare operazioni di politica di sicurezza e di difesa comune 
(PSDC) per « catturare e distruggere sistematicamente le imbarcazioni usate dai 
trafficanti »
77
, possibilità che ha trovato attuazione poco dopo con il lancio 
dell’operazione militare EUNAVFOR MED.  
 
Nell’Agenda Europea sulla Migrazione, erano poi affrontate le principali questioni, 
attualmente all’ordine del giorno, in particolare in merito ai processi di reinsediamento e 
di ricollocazione, alla creazione degli “hotspot”, al concetto di “Paese di origine sicuro” 





Per quanto riguarda il processo di resettlement, concepito nell’intento di assicurare vie 
di accesso più sicure per chi cerca protezione in Europa, la Commissione ha stabilito 
l’avvio di meccanismi di reinsediamento per un totale di 20.000 persone all’anno entro 
il 2020. Il reinsediamento prevede trasferimenti di persone sfollate con evidente bisogno 
di protezione internazionale, da svolgersi su proposta dell’UNHCR, da parte di Paesi 
terzi (quali Libano, Giordania, Turchia e Libia) verso il territorio di uno degli Stati 
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membri, in cui tali persone  « sono ammesse e ottengono il diritto di soggiorno e tutti gli 




Parallelamente al resettlement e allo scopo di « garantire la partecipazione equa ed 
equilibrata di tutti gli Stati membri »
80, la Commissione ha proposto l’istituzione di 
misure di ricollocazione, ovvero una soluzione temporanea, da rielaborare e rendere 
successivamente permanente, di distribuzione tra gli Stati membri di persone con 
evidente bisogno di protezione internazionale. Tale meccanismo di relocation deve 
basarsi su « criteri obiettivi, quantificabili e verificabili che riflettono la capacità degli 
Stati membri di assorbire e integrare i rifugiati »
81
, quali la popolazione complessiva, il 
PIL totale, la media delle domande di protezione presentate spontaneamente e il numero 
di rifugiati reinsediati per milioni di abitanti tra il 2010 e il 2014, infine il tasso di 
disoccupazione
82
. Oltre a stabilire criteri quantitativi relativi alla redistribuzione dei 
richiedenti asilo tra i vari Stati membri, le due decisioni in materia di relocation 
elaborate dal Consiglio dell’UE  (n. 2015/1523 e n. 2015/1601) limitano l’accesso a tale 
procedura a coloro che hanno fatto domanda di asilo in Grecia e in Italia a partire dal 15 
agosto 2015, per la prima decisione, e dal 24 marzo 2015, per la seconda, nonché ai 
richiedenti asilo che presentano domanda di protezione internazionale nei due anni 
successivi all’entrata in vigore delle due disposizioni. Viene specificato che, laddove si 
verifichino afflussi massicci ed improvvisi in altri Stati membri, è prevista la possibilità 
di istituire meccanismi di ricollocazione ad hoc ed eventualmente sospendere, per gli 
Stati interessati da tali afflussi, la partecipazione alle misure previste dalle due decisioni 
di cui sopra
83
. La relocation, se da un lato rappresenta un tentativo positivo di ripensare 
il sistema di burden sharing dei richiedenti protezione internazionale all’interno 
dell’Unione, dall’altra presenta alcuni punti di criticità. Uno degli aspetti più controversi 
riguarda quella che potremmo definire la “clausola della nazionalità”, la quale limita 
                                                 
79
 Commissione Europea, Agenda Europea sulla Migrazione, p. 21. 
80
  Ivi, p. 5.  
81
  Ivi, p. 21. 
82
 Con la decisione 2015/1601, il Consiglio ha istituito misure temporanee nel settore della protezione 
internazionale a beneficio di Italia e Grecia ed ha previsto la ricollocazione di 120.000 richiedenti asilo 
(da aggiungere ai 40.000 già pattuiti a maggio dalla Commissione). Secondo l’articolo 3, par. 2, della 
decisione, sono soggetti a tali misure soltanto i richiedenti appartenenti ad una nazionalità per la quale 
la percentuale di riconoscimento della protezione internazionale è pari o superiore al 75% delle 
decisioni sulle domande adottate in primo grado.  
83
 M. Di Filippo, Le misure sulla ricollocazione dei richiedenti asilo adottate dall’Unione europea nel 
2015: considerazioni critiche e prospettive, in “Diritto, immigrazione e cittadinanza XVII”, n. 2-2015. 
38 
 
l’accesso alla relocation esclusivamente ai richiedenti provenienti da Stati il cui tasso di 
riconoscimento della protezione internazionale è pari o superiore al 75% delle decisioni 
adottate in primo grado. Ciò porta ad escludere alcuni richiedenti, quali i somali o gli 
afghani, i cui ricorsi avverso le decisioni di diniego adottate in primo grado ricevono 
generalmente esito positivo, con la conseguenza che l’onere della procedura di esame e 
dell’eventuale ricorso presentato da tali richiedenti continua a gravare sulla Grecia e 
sull’Italia84. Un ulteriore aspetto critico riguarda lo scarso coinvolgimento del 
richiedente asilo, il quale si configura « oggetto della procedura, più che soggetto, o per 
lo meno, co- protagonista »
85
. A ciò si aggiunge, infine, che non viene fatto alcun 
riferimento esplicito alla possibilità di considerare, ai fini della determinazione dello 
Stato di ricollocazione, se non le preferenze del richiedente, almeno i legami effettivi 
che possono sussistere tra quest’ultimo e lo Stato in questione.  
 
Di poco precedente alle decisioni del Consiglio in merito alla ricollocazione, è la 
proposta della Commissione di un regolamento atto ad istituire un elenco europeo 
comune di Paesi di origine sicuri
86. L’adozione di tale elenco, da una parte potrebbe 
rendere uniforme una pratica già utilizzata da parte di alcuni Stati membri, dall’altra 
desta qualche perplessità in merito alle garanzie e alle tutele offerte ai richiedenti 
protezione internazionale. Sebbene la cittadinanza di uno Stato designato come sicuro 
non può determinare un rigetto automatico della domanda di protezione, poiché ciò 
sarebbe in contrasto con le norme in materia di protezione internazionale esaminate 
precedentemente, l’applicazione del concetto di Paese di origine sicuro può contribuire 
a rendere permanente una prassi di « stereotipizzazione di alcune domande »
87
 sulla 
base della nazionalità con il rischio che tali domande, sottoposte a procedure accelerate, 
non siano esaminate in maniera approfondita. Da aggiungere, poi, che in caso di rigetto 
della domanda, il ricorso contro la decisione di diniego può non avere automaticamente 






 La designazione di tali liste è già previsto, a livello nazionale, dalla direttiva 2013/32/UE. In particolare 
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effetto sospensivo; inoltre, se il richiedente non riesce a confutare la presunzione di 
sicurezza del Paese di origine
88, la domanda può essere dichiarata “manifestamente 
infondata” e lo Stato membro può accelerare procedure di rimpatrio o altre misure 
previste dal diritto interno, quali la riduzione del numero dei gradi di giudizio
89
. È 
opportuno quindi definire accuratamente quali sono i Paesi di origine sicuri, assicurare 
un periodico riesame della situazione in tali Stati nonché meccanismi rapidi di modifica 
dell’elenco stilato al fine di salvaguardare l’interesse del richiedente.  
 
Per concludere, un ultimo aspetto da esaminare in merito ai recenti sviluppi in materia 
di protezione internazionale, riguarda il cosiddetto approccio “Hotspot”. Gli hotspot 
(“punti di crisi”), sono strutture di prima accoglienza da collocarsi negli Stati membri in 
prima linea, allo scopo di « condurre con rapidità le operazioni di identificazione, 
registrazione e rilevamento delle impronte digitali dei migranti in arrivo »
90
. 
Nell’Agenda non viene specificato nient’altro in merito a tali strutture, per questo 
motivo nelle Conclusioni del Consiglio Europeo del 25 – 26 giugno 2015 si esortava la 
Commissione a redigere una roadmap relativamente agli aspetti legali, finanziari e 
operativi. L’approccio “Hotspot” prevede la costituzione di un team di lavoro composto 
da rappresentanti di EASO, Europol, Eurojust e Frontex – ognuno dei quali opera nelle 
rispettive sfere d’azione – e coordinato da una Task Force (EURTF, EU Regional Task 
Force), vale a dire un quartier generale preposto all’attuazione amministrativa ed 
operativa degli hotspot. Lo scopo di questi “punti di crisi” è quello di fornire assistenza 
agli Stati membri in prima linea nell’affrontare crisi generate da un’eccessiva pressione 
migratoria presso le loro frontiere esterne
91
. Si tratta di una misura temporanea e 
flessibile, che viene attivata su proposta di uno Stato membro oppure dalla 
Commissione stessa quando ne riscontri necessità. Le attività svolte negli hotspot sono 
molteplici ed includono la registrazione e lo screening dei migranti irregolari da parte di 
Frontex, i rilevamenti dattiloscopici e la registrazione nel sistema Eurodac da parte delle 
autorità degli Stati Membri; i colloqui con i migranti eseguiti da Frontex per individuare 
le rotte percorse e raccogliere informazioni, soprattutto in merito alle rete dei trafficanti; 
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il sostegno, offerto dall’EASO e dall’UNHCR, per l’accesso alle procedure di asilo, con 
particolare attenzione alle persone in evidente bisogno di protezione internazionale 





Sulla carta, quindi, l’approccio “Hotspot” appare come una macchina organizzativa ben 
funzionante e coordinata. Nella prassi, però, la situazione è decisamente diversa. 
Attualmente in Italia sono operativi quattro dei sei hotspot istituiti (Lampedusa, 
Trapani, Pozzallo e Taranto; Porto Empedocle ed Augusta non sono ancora funzionanti 
e vi sono dubbi sull’effettiva apertura degli hotspot in questi due porti); in Grecia ne 
sono attivi quattro su cinque.  
 
Da quanto emerge dal Rapporto sui centri di identificazione ed espulsione, pubblicato a 
febbraio 2016 dalla Commissione straordinaria per la tutela e la promozione dei diritti 
umani del Senato, in merito all’approccio “Hotspot” si riscontrano « nodi nello 
svolgimento delle operazioni riguardanti aspetti molto delicati in termini di rispetto di 
quanto prevedono norme nazionali ed europee e convenzioni internazionali in ambito di 
asilo e accoglienza »
93
; la natura giuridica delle strutture è incerta, non risultando chiaro 
se si tratta di centri di prima accoglienza oppure di centri di identificazione ed 
espulsione « unica tipologia di strutture dove si è trattenuti - ma solo in seguito a 
convalida del giudice - e da cui non ci si può allontanare »
94
. Nel complesso, il 
Rapporto definisce l’approccio “deficitario” ed individua la principale criticità nelle 
procedure di identificazione, in particolare in relazione allo status dei migranti, con il 
rischio che lo scarso tempo a disposizione, unito alla forte pressione esercitata sui 
sistemi di asilo e accoglienza degli Stati membri, conducano ad una « cernita sommaria 
di chi può e chi non può fare ingresso in Europa basata su automatismi più che su 
attente valutazioni che tengano conto degli elementi soggettivi e della storia individuale 
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Preoccupazioni si sono levate anche dal Tavolo Nazionale Asilo, costituito da 
organizzazioni che si occupano di diritti umani e di protezione internazionale
96
, le quali 
hanno riscontrato pesanti violazioni dei diritti umani fondamentali, quali respingimenti 
arbitrari, periodi di trattenimento superiori ai termini previsti dalla legge, accesso alla 
procedura di asilo negata ed utilizzo della forza per l’identificazione dei migranti97. 
Tuttavia, se la situazione italiana è difficile, quella greca, soprattutto a seguito 
dell’accordo UE – Turchia, è al limite. L’esempio più eclatante è l’isola di Lesbo, in cui 
si sono verificate violazioni dei diritti umani talmente gravi, da costringere alcune ONG 
operanti nelle strutture ad abbandonarle in segno di protesta per non rendersi complici 




Il regime europeo comune in materia di protezione internazionale sembra essere giunto 
ad un bivio e la direzione che si deciderà di intraprendere ne segnerà gli sviluppi futuri. 
Le soluzioni fino ad oggi proposte non sembrano aver sortito effetti positivi e c’è da 
chiedersi se proseguire con il binomio hotspot – ricollocazione possa realmente essere la 
strada giusta o se sia meglio, invece, pensare a delle misure alternative al fine di 
migliorare e rendere veramente efficace il CEAS. Molto dipenderà dalla volontà dei 
singoli Stati membri di cooperare al fine di trovare una soluzione condivisa o se, al 
contrario, prevarrà l’attenzione alla difesa degli interessi nazionali, messa in luce da 
alcuni recenti avvenimenti, quali il ripristino dei controlli alle frontiere interne, la 
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 Francesco Maiani, “Hotspot and Relocation Schemes: the right therapy for the Common European 




L’ambiguità delle istituzioni europee in merito alla questione dell’asilo e della 
migrazione, le quali oscillano tra il tentativo di tutelare i migranti ed un atteggiamento 
restrittivo atto a limitarne gli ingressi, si riflette in due recenti documenti in materia di 
immigrazione ed asilo, elaborati dalla Commissione Europea e dal Parlamento Europeo. 
Si tratta, rispettivamente, di una comunicazione relativa alla proposta di modifica del 
CEAS e di una risoluzione che prende in esame la questione dell’immigrazione nella 
sua globalità, affrontando anche la problematica dell’asilo. I toni e gli approcci dei due 
documenti divergono notevolmente, con la risoluzione del PE orientata ad un modello 
di Europa più solidale, che, partendo dalla constatazione del fallimento del CEAS, deve 
ripensare totalmente al regime europeo di asilo
100
; mentre la comunicazione della 
Commissione del 6 aprile ha dei contenuti ed un linguaggio preoccupanti, fatto che ha 
scatenato fin da subito critiche da parte di enti e ONG che si occupano di rifugiati e di 
richiedenti asilo. Tra questi il CIR, che ha preso duramente posizione in merito al 
documento in questione, accusando la Commissione di considerare i rifugiati come i 




In effetti, analizzando la comunicazione, si nota che se nella parte iniziale si delinea un 
atteggiamento più conciliante, orientato all’elaborazione di misure atte a migliorare il 
regime europeo comune di asilo, più avanti emergono toni decisamente duri e proposte 
di riforma più inclini a preservare le frontiere europee e nazionali, piuttosto che a 
prestare assistenza a quanti fuggono da guerre e persecuzioni.  
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Nella comunicazione si afferma innanzitutto che « the large-scale, uncontrolled arrival 
of migrants and asylum seekers in 2015 »
102
 ha messo in luce la debolezza dell’assetto 
europeo in materia di asilo e soprattutto del sistema Dublino. Si parte dal presupposto, 
quindi, che la crisi sia stata causata dalla presenza di afflussi massicci ed incontrollati, 
fatto che è vero solo parzialmente, in quanto, soprattutto relativamente al sistema di 
ripartizione delle competenze stabilito dal regolamento Dublino III, i problemi si 
riscontrano a monte, in un meccanismo che si è rivelato inefficace per l’obiettivo che si 
prefiggeva
103
. La Commissione dichiara che il sistema vigente affida la maggior parte 
degli oneri a pochi Stati, ovvero quelli di frontiera, i quali, in ragione dei flussi 
consistenti registratisi negli ultimi anni, non riescono a gestire adeguatamente la 
situazione. Ciò ha determinato una crescente inosservanza delle leggi europee nonché il 
persistere di movimenti secondari, fatto che, secondo la Commissione, è la causa della 
reintroduzione dei controlli alle frontiere interne da parte di diversi Stati membri.  
 
Considerata le difficoltà sofferte dal Sistema Europeo Comune di Asilo, la 
Commissione reputa necessario dare corretta applicazione alle norme vigenti ed iniziare 
a pensare a soluzioni di lungo termine, al fine di risolverne le debolezze intrinseche e di 
assicurare « a humane, fair and efficient system for the future »
104
. Viene stilato pertanto 
un elenco di cinque priorità in cui, oltre alla riforma del sistema Dublino, sono inclusi: il 
rafforzamento del sistema Eurodac, il raggiungimento di una convergenza maggiore 
all’interno del CEAS105, la prevenzione dei movimenti secondari, un nuovo e più ampio 
mandato per l’EASO.  
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Per quanto riguarda la riforma del sistema Dublino, oggi come in passato, esso si 
configura come uno degli aspetti più attesi dell’ampia riforma necessaria a dare efficace 
attuazione al CEAS. Purtroppo, ancora una volta, l’attesa è vanificata da un approccio 
che non individua cambiamenti concreti al sistema vigente. La Commissione non 
propone mutamenti radicali, presentando due opzioni, entrambe poco rivoluzionarie. La 
prima preserva l’assetto corrente, emendandolo parzialmente attraverso un  meccanismo 
correttivo che si ispira allo schema di relocation istituito a settembre del 2015 e che 
prevede l’attivazione di misure di redistribuzione in presenza di afflussi massicci. La 
seconda opzione, invece, prevede un nuovo sistema di ripartizione delle competenze, 
non più basato sui criteri statuiti dal reg. 604/2013, ma su una chiave di distribuzione 
permanente, anch’essa simile a quella stabilita dalle attuali misure di ricollocazione. 
Inoltre, la Commissione fa riferimento alla possibilità, nel lungo termine, di trasferire a 
livello europeo l’incarico di esaminare le domande di protezione internazionale. Tale 
ruolo sarebbe affidato all’EASO, con la creazione di sedi nazionali dislocate in ciascun 
Stato membro e l’istituzione di una struttura a livello europeo atta ad esaminare i ricorsi 
avversi alle decisioni di diniego; ciononostante, anche in questo scenario, l’accoglienza 
dei richiedenti asilo e dei rifugiati rimarrebbe sotto la giurisdizione dei singoli Stati, 
seppur determinata dai criteri di distribuzione di cui sopra. Volendo dare un parere in 
merito alle proposte di riforma del sistema Dublino, appare utile citare nuovamente il 
Consiglio Italiano per i Rifugiati, secondo cui: 
 
Il vero nodo di "Dublino", che fallisce perché non viene preso in considerazione 
il legame della persona con un determinato paese, rimane invariato in entrambe 
le opzioni. Ancora una volta conta solo il supposto interesse degli Stati, non 
quello delle persone. È una visione miope: perché è nell'interesse degli Stati 
facilitare l'integrazione anche grazie all'aiuto di parenti, amici, di comunità già 




                                                                                                                                               
Commissione, la quale suggerisce l’istituzione di meccanismi di riesame in merito alla situazione dei 
Paesi di origine, subordinando il rinnovo del permesso di soggiorno nonché la concessione dello status 
di soggiornante di lungo periodo alla conferma del bisogno di protezione.  
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Analizzando la comunicazione della Commissione in merito alla riforma del sistema 
Dublino e più in generale del CEAS
107
, è impossibile fare a meno di notare i toni 
progressivamente più aspri utilizzati da chi ha redatto il documento. In particolare 
destano non pochi dubbi le parole utilizzate quando viene discussa la questione dei 
movimenti secondari. A riguardo, infatti, emergono un approccio restrittivo e toni 
decisamente duri, che mal si conciliano con la volontà, manifestata nelle prime pagine 
della comunicazione, di assicurare un sistema di asilo europeo “umano e giusto”. Allo 
scopo di prevenire movimenti secondari da parte dei richiedenti asilo, la Commissione 
evidenzia la necessità di chiarire esplicitamente che sarà possibile godere dei diritti 
derivanti dallo status di beneficiario della protezione internazionale esclusivamente 
nello Stato membro che ha riconosciuto la protezione e in cui vige l’obbligo di 
soggiornare
108. Non solo, la Commissione propone l’istituzione di meccanismi di 
deterrenza per evitare il verificarsi dei movimenti secondari, avanzando l’ipotesi di 
subordinare la concessione dei diritti derivanti dalla procedura di asilo – comprese le 
misure di accoglienza – alla registrazione, all’identificazione fotodattiloscopica e 
soprattutto alla permanenza nello Stato membro competente. Si esortano inoltre gli Stati 
a prescrivere sanzioni “effettive, dissuasive e proporzionate”109 nei confronti di quanti 
tentano movimenti secondari irregolari e si prevede, infine, la modifica della direttiva 
sui soggiornanti di lungo periodo, mediante l’inserimento di una clausola secondo cui il 
periodo di cinque anni, trascorso il quale i beneficiari della protezione internazionale 
sono eleggibili per lo status di soggiornante di lungo periodo, debba essere riavviato 





Partendo da quanto elaborato nella comunicazione del 6 aprile, il 4 maggio 2016, la 
Commissione ha presentato una proposta di riforma sia del sistema Dublino che 
dell’EASO. Per quanto riguarda quest’ultimo, se ne propone la trasformazione in una 
vera e propria agenzia europea per l’asilo (European Union Agency for Asylum), la 
quale dovrebbe svolgere molteplici compiti. Tra questi, redigere ed aggiornare le COI 
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(Country of Origin Information), assistere gli Stati membri nell’implementazione del 
CEAS, anche mediante la redazione di linee guida e standard operativi comuni, infine 
monitorare e valutare l’attuazione del CEAS nonché i sistemi di asilo ed accoglienza 
degli Stati membri.  
 
In merito alla riforma del sistema Dublino, la Commissione pare aver scelto la prima 
delle due opzioni avanzate nella comunicazione del 6 aprile, ovvero l’istituzione di un 
meccanismo correttivo dell’attuale sistema, i cui criteri di ripartizione rimangono di 
fatto gli stessi. Il nuovo “meccanismo di assegnazione correttivo” dovrebbe servire a 
stabilire automaticamente quando uno Stato membro si trova ad essere competente per 
un numero sproporzionato di richieste di asilo, determinato dal superamento di una 
soglia di riferimento, basata sulle dimensioni e la ricchezza dello Stato in questione. Nel 
caso in cui le richieste siano superiori al 150% della soglia di riferimento, i nuovi 
richiedenti che fanno domanda nel suddetto Stato, a prescindere dalla loro nazionalità, 
devono essere ricollocati all’interno dell’Unione fino al ripristino dei livelli ordinari. La 
proposta prevede la facoltà per gli SM di non partecipare alle misure di relocation, 
tuttavia in caso di rifiuto, si prescrive il pagamento di un “contributo di solidarietà” di 
250.000 euro per ogni richiedente che lo Stato nega di accogliere secondo il 
meccanismo di equità
111
. La previsione di una solidarietà finanziaria tra gli Stati membri 
rappresenta un aspetto positivo della nuova proposta, anche se di difficile attuazione. 
Per il resto, appare deludente il fatto che i criteri di ripartizione restino sostanzialmente 
invariati e che siano nuovamente tralasciati i desideri dei richiedenti ed i legami 
familiari, sociali e culturali che questi ultimi possono avere con un particolare Stato 
membro, ignorando che l’introduzione di una clausola simile potrebbe prevenire i 
movimenti secondari molto più che le restrittive misure di deterrenza proposte dalla 
Commissione.  
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In merito alla proposta del 4 maggio c’è da aggiungere che, oltre all’introduzione del 
“meccanismo correttivo”, di nuovi obblighi per i richiedenti asilo112 e per gli Stati 
membri
113
 nonché di alcune misure amministrative
114
, essa amplia la definizione dei 
“familiari” del richiedente, includendovi anche il fratello o la sorella di quest’ultimo ed 
eliminando la necessità che i legami familiari esistessero già nel Paese di origine. 
Questa modifica era attesa da tempo ed è forse una delle poche novità positive 
introdotte dalla proposta della Commissione. 
 
Ulteriore novità, meno positiva, riguarda l’introduzione di una procedura preliminare, 
mediante la quale le autorità dello Stato membro in cui è stata presentata la domanda di 
asilo dovranno – prima di proseguire con la procedura per la determinazione della 
responsabilità – valutare l’ammissibilità della domanda nonché se vi sono i presupposti 
per avviare una procedura accelerata. Tale pratica, se dovesse essere effettivamente 
approvata, determinerebbe un ulteriore rallentamento delle procedure del sistema 
Dublino, già molto macchinose e poco rapide. Parimenti, desta altrettanti dubbi il nuovo 
meccanismo di allocazione correttivo, non solo per la già citata difficoltà di 
realizzazione, ma anche perché lo Stato membro in cui il richiedente verrebbe 
ricollocato, potrebbe non essere quello competente all’esame della domanda di 
protezione internazionale. Ciò potrebbe comportare la possibilità che il richiedente, una 
volta conclusa la procedura di determinazione dello Stato membro competente, potrebbe 
essere nuovamente trasferito, con un conseguente – ed inutile – dispendio economico.  
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 Tali obblighi comprendono: presentare la domanda di asilo nello SM di primo ingresso irregolare o di 
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 Tra le più importanti novità, il dovere per uno SM di riprendere in carico un beneficiario di protezione 
internazionale che ha presentato domanda in un altro SM o che vi sia presente irregolarmente. 
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 Abolizione del limite di 12 mesi per l’applicabilità del criterio di entrata illegale; introduzione di avvisi 
per la ripresa in carico in luogo delle richieste; abolizione delle condizioni per una cessazione di 
responsabilità; abolizione dei vincoli temporali nelle procedure di ripresa in carico e di trasferimento. 
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Le due proposte di modifica al sistema Dublino e all’EASO dovrebbero anticipare 
ulteriori provvedimenti di riforma della normativa europea in materia di protezione 
internazionale. Al momento risulta difficile prevedere in quale direzione si muoveranno 
le istituzioni dell’Unione, ovvero se si orienteranno verso un approccio “solidale” o se 
invece prevarrà la volontà di difendere i confini nazionali. È evidente che, seppure allo 
stato delle cose fare previsioni ottimistiche appare azzardato, l’unica soluzione possibile 
alla crisi in atto può e deve essere di natura europea. In caso contrario, non sarà soltanto 
il regime comune in materia di asilo a vacillare, ma il modello stesso di Unione a cui 
fino ad oggi abbiamo aspirato nonché i valori su cui essa dovrebbe fondarsi e i diritti 





La protezione internazionale in Italia: il quadro normativo 
 
La legislazione italiana in materia di protezione internazionale consta di una estrema 
varietà di provvedimenti. Tuttavia, ad oggi, l’Italia è sprovvista di una legge organica 
sul diritto di asilo. Ciò risulta sorprendente se si guarda all’ampia previsione su tale 
diritto sancita dall’articolo 10 della Costituzione, la quale stabilisce che « lo straniero, al 
quale sia impedito nel suo paese l'effettivo esercizio delle libertà democratiche garantite 
dalla Costituzione italiana, ha diritto d'asilo nel territorio della Repubblica, secondo le 
condizioni stabilite dalla legge »
115
. Tuttavia, tale legge non è stata mai redatta. Questo 
non vuol dire che in Italia non esista una normativa in materia di protezione 
internazionale, ma il quadro giuridico in cui tale normativa si inserisce deriva per lo più 
dalla legislazione europea e dalle disposizioni adottate all’interno dei più ampi 
provvedimenti relativi all’immigrazione, fatto che rende il complesso delle leggi vigenti 
estremamente eterogeneo.  
 
2.1. I primi provvedimenti in materia di protezione internazionale: 
dalla legge Martelli 39/90 alla legge Bossi – Fini del 2002. 
 
Il sostanziale vuoto normativo vigente a partire dall’entrata in vigore dell’articolo 10 è 
stato colmato, in maniera decisamente parziale, soltanto nel 1990 con la c.d. legge 
Martelli (L. 39/90). Fino a quel momento gli unici strumenti in materia di asilo, oltre al 
citato articolo costituzionale, erano i provvedimenti stabiliti dalla Convenzione di 
Ginevra, ratificata in Italia nel 1954 con l’applicazione della clausola geografica, che 
limitava il riconoscimento dello status di rifugiato ai richiedenti asilo provenienti dagli 
Stati europei.  
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 Art. 10, comma 3, Cost.  
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La legge 39/90 innanzitutto eliminava la riserva geografica, prevedeva che la richiesta 
d’asilo fosse presentata presso l’ufficio della Polizia di Frontiera, inoltre prescriveva 
alla Questura territorialmente competente di rilasciare, su richiesta, un permesso di 
soggiorno temporaneo, valido esclusivamente fino al completamento delle procedure di 
riconoscimento
116
. La legge Martelli permetteva ai richiedenti, la cui domanda era stata 
rigettata, di avvalersi del ricorso giurisdizionale avverso al diniego; inoltre erano 
previste misure di assistenza per i richiedenti asilo. Tali misure, di natura temporanea, in 
quanto avrebbero dovuto essere disciplinate successivamente in maniera più organica, 
prevedevano la concessione da parte del Ministero dell’Interno di un « contributo di 
prima assistenza per un periodo non superiore a quarantacinque giorni »
117
, da attivarsi 
su richiesta e soltanto nei confronti di coloro che risultavano privi di mezzi di 
sussistenza. Questo era in sintesi ciò che prevedeva, dopo un lungo periodo di attesa, la 
nuova legge, la quale oltre all’asilo, affrontava anche altre questioni relative al 
fenomeno migratorio, in particolare l’ingresso e il soggiorno dei cittadini non 
comunitari e la regolarizzazione di quanti, tra questi, erano già presenti nel territorio 
dello Stato.  
 
La legge Martelli fu sostituita pochi anni dopo dalla legge Turco – Napolitano, poi 
confluita nel Testo unico sull’immigrazione (d.lgs. 296/98), che non ha introdotto 
cambiamenti radicali in materia di protezione internazionale. Il T.U. abrogava tutti gli 
articoli della legge Martelli, fatta eccezione per l’articolo 1 che regolava la procedura 
per il riconoscimento dello status di rifugiato. Per quanto riguarda i diritti dello 
straniero, ivi compresi i richiedenti asilo, si prescriveva il dovere di riconoscerne i diritti 
fondamentali sanciti sia dal diritto interno sia da quello internazionale, tanto alla 
frontiera quanto sul territorio dello Stato. Il testo garantiva a qualsiasi straniero il diritto 
di mettersi in contatto con le autorità del Paese di origine e parallelamente imponeva 
alle autorità italiane di informare le rappresentanze diplomatiche o consolari del 
cittadino straniero, qualora questi fosse destinatario di « provvedimenti in materia di 
libertà personale, di allontanamento dal territorio dello Stato, di tutela dei minori, di 
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 Art. 1, comma 5, L. 39/90. 
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 Art. 1, comma 7, L. 39/90. 
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È importante notare che tale obbligo veniva meno laddove l’interessato avesse 
presentato domanda di asilo, fosse titolare dello status di rifugiato o fosse destinatario di 
misure di protezione temporanea per motivi umanitari
119
. Per queste categorie si 
assicurava, inoltre, l’inapplicabilità delle disposizioni in merito al respingimento sancite 
all’art. 10 del decreto. Il divieto di respingimento era ribadito all’articolo 19, dove se ne 
estendeva la portata a qualunque cittadino straniero che, in caso di espulsione o 
respingimento, avesse rischiato di essere sottoposto a persecuzioni per motivi di razza, 
sesso, lingua, cittadinanza, religione, opinione politica, condizioni personali o sociali, 
oppure non fosse stato protetto da tali persecuzioni
120
. Nei confronti dei richiedenti asilo 
e dei rifugiati erano poi introdotte ulteriori garanzie quali il diritto a mantenere o 
riacquistare l’unità familiare e l’obbligo di iscrizione al Servizio sanitario nazionale, in 
caso di richiesta di rinnovo del titolo di soggiorno per asilo politico, per asilo umanitario 
e per richiesta di asilo. 
 
Un’ultima osservazione relativa al Testo Unico sull’immigrazione riguarda 
un’importante novità introdotta dal decreto, ovvero l’istituzione della protezione 
umanitaria. Tale protezione era prevista dall’articolo 5, comma 6, in cui si afferma che 
un cittadino straniero ne ha diritto qualora « ricorrano seri motivi, in particolare di 
carattere umanitario o risultanti da obblighi costituzionali o internazionali dello Stato 
italiano »
121
. Il permesso di soggiorno per motivi umanitari è rilasciato dal questore         
« previo parere delle Commissioni territoriali per il riconoscimento dello status di 
rifugiato ovvero acquisizione dall’interessato di documentazione riguardante i motivi 
della richiesta relativi ad oggettive e gravi situazioni personali che non consentono 
l’allontanamento dello straniero dal territorio nazionale »122; il permesso ha una durata 
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 Art. 2, comma 7,  Decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 296 (Testo unico delle disposizioni 




 Art. 19, d.lgs. 296/98. 
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 Art. 5, comma 6, d.lgs. 296/98. 
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 Art. 11, comma 1, lett. c-ter), del Decreto del Presidente della Repubblica 31 Agosto 1999, n. 394, e 
successive modificazioni, Regolamento recante norme di attuazione del testo unico delle disposizioni 
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non superiore « alle necessità specificatamente documentate »
123
, è rinnovabile a seguito 
di un riesame da parte della Commissione territoriale, la quale deve confermare il 
persistere delle condizioni che avevano portato al rilascio del primo titolo, e può essere 
convertito in permesso di soggiorno per motivi di lavoro.  
 
Il Testo Unico sull’immigrazione, è stato in seguito modificato nel 2002 con la c.d. 
legge Bossi – Fini. La legge n. 189/02 stabiliva nuove disposizioni in materia di asilo, 
contenute al Capo II, in particolare agli articoli 31 e 32, i quali apportavano importanti 
modifiche alla legislazione previgente ed introducevano significative novità in materia 
di protezione internazionale. La nuova legge, oltre ad abrogare il comma 7 dell’art. 1 
della legge Martelli in merito ai contributi di prima assistenza da garantire ai richiedenti 
asilo, specificava in quali i casi era lecito il trattenimento dei richiedenti. Tale prassi era 
consentita nel caso in cui si reputasse necessaria al fine di identificare il richiedente, 
valutarne il diritto ad essere ammesso nel territorio dello Stato e verificare gli elementi 
su cui si basava la domanda di asilo (qualora non fossero immediatamente disponibili). 
Diventava obbligatoria, invece, laddove la domanda di asilo fosse stata presentata da un 
cittadino straniero fermato per aver eluso o tentato di eludere il controllo alla frontiera o 
fermato in condizioni di soggiorno irregolare, oppure se il richiedente era già 
destinatario di un provvedimento di espulsione o respingimento
124. In quest’ultimo caso 
la legge prevedeva che il richiedente fosse trattenuto nei centri di permanenza 
temporanea e assistenza, istituiti con la legge Turco – Napolitano125. Negli altri casi, 
invece, il trattenimento era messo in atto in centri di identificazione, il cui 
funzionamento e la cui modalità di gestione dovevano essere disciplinati in appositi 
regolamenti e in cui doveva essere garantito l’accesso ai rappresentanti dell’UNHCR, 
                                                                                                                                               
concernenti la disciplina dell'immigrazione e norme sulla condizione dello straniero, a norma 
dell'articolo 1, comma 6, del decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286. 
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 Art. 5, comma 3, d.lgs. 296/98. In realtà nella prassi amministrativa la durata del permesso di 
soggiorno per motivi umanitari può variare da un minimo di sei mesi ad un massimo di due anni.  
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 Art.1-bis, della legge 39/90, come modificato dalla legge 30 luglio 2002, n. 189. 
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 L’art. 14 del d.lgs. 296/98 prevedeva il trattenimento degli stranieri in tali centri ai fini di « procedere 
al soccorso dello straniero, ad accertamenti supplementari in ordine alla sua identità o nazionalità, o 
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trasporto idoneo». Il trattenimento doveva essere mantenuto soltanto per il periodo strettamente 
necessario, con una permanenza nel centro di venti giorni complessivi a partire dalla convalida del 
provvedimento da parte del pretore, prorogabili, su richiesta del questore, fino ad un massimo di 
ulteriori dieci giorni. Infine, contro i decreti di convalida e proroga era permesso il ricorso per 
cassazione, il quale, però, non sospendeva l’esecuzione della misura. 
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nonché agli avvocati e ad enti di tutela dei rifugiati autorizzati dal Ministero 
dell’Interno126.  
 
La legge 189/02 istituiva una procedura semplificata da attuarsi nell’esame delle 
domande di cui alle lettere a) e b) del comma 2 dell’articolo 1-bis. Essa prevedeva 
procedure diverse a seconda del tipo di richiedente: nel caso di cittadini stranieri fermati 
per aver eluso o tentato di eludere il controllo alla frontiera o fermati in condizioni di 
soggiorno irregolare, il questore disponeva il trattenimento del richiedente in un centro 
di identificazione
127
 e, entro due giorni dal ricevimento dell’istanza, trasmetteva la 
documentazione necessaria alla competente Commissione territoriale per il 
riconoscimento dello status. Quest’ultima doveva provvedere all’audizione del 
richiedente entro quindici giorni dal ricevimento della documentazione e doveva 
adottare una decisione entro i tre giorni successivi
128. Per quanto riguarda l’altra 
categoria di richiedenti, ovvero coloro i quali, pur essendo in possesso di un 
provvedimento di espulsione o respingimento, presentavano domanda di asilo, la legge 
ne prevedeva il trattenimento in un centro di permanenza temporanea oppure, qualora il 
trattenimento fosse già in corso, il questore ne richiedeva proroga al tribunale per 
ulteriori trenta giorni. I tempi relativi alla trasmissione della documentazione alla 
Commissione territoriale, alla convocazione per l’audizione e all’adozione della 
decisione in merito allo status erano i medesimi che nel primo caso.  
 
Una delle novità più interessanti del nuovo testo legislativo riguarda l’istituzione delle 
Commissioni territoriali per il riconoscimento dello status. La legge prevedeva che tali 
organi, collocati presso le Prefetture, fossero nominati con decreto del Ministero 
dell’Interno, fossero presieduti da un funzionario della carriera prefettizia e composti da 
un funzionario della Polizia di Stato, un rappresentante dell’ente territoriale designato 
dalla Conferenza Stato – città e autonomie locali e da un rappresentante dell’UNHCR. 
Come già detto, l’audizione del richiedente presso la Commissione territoriale era 
prevista entro due settimane dal ricevimento della documentazione trasmessa dal 




 La legge Bossi – Fini prevedeva inoltre che l’allontanamento non autorizzato dal centro di 
identificazione equivalesse alla rinuncia alla domanda.  
128
 Art.1- ter, della legge 39/90, come modificato dalla legge 189/02. 
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questore. Durante l’audizione, le Commissioni potevano avvalersi di interpreti qualora 
lo reputassero necessario; inoltre, la legge disponeva la redazione di un verbale del 
colloquio e l’adozione delle decisioni con provvedimento scritto e motivato129. In caso 
di decisione negativa da parte della Commissione territoriale, il richiedente poteva 
presentare ricorso al tribunale ordinario territorialmente competente entro quindici 
giorni. Tuttavia il ricorso non sospendeva il provvedimento di allontanamento dal 
territorio nazionale, a meno che il richiedente non fosse autorizzato a rimanervi, su sua 
richiesta presentata al prefetto, fino alla conclusione del ricorso.  
 
La legge stabiliva che le Commissioni territoriali fossero coordinate dalla Commissione 
nazionale per il diritto di asilo, nominata con decreto del Presidente del Consiglio dei 
Ministri, su proposta congiunta dei Ministri dell’Interno e degli Affari Esteri. La 
Commissione nazionale era presieduta da un prefetto ed era composta da un dirigente 
presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri, da un funzionario della carriera 
diplomatica, da un funzionario della carriera prefettizia in servizio presso il 
Dipartimento per le libertà civili e l’immigrazione, da un dirigente del Dipartimento 
della pubblica sicurezza e da un rappresentante dell’UNHCR130. La Commissione 
nazionale, oltre al coordinamento delle Commissioni territoriali, provvedeva alla 
formazione e all’aggiornamento dei componenti di queste ultime, alla raccolta di dati 





L’ultima novità, ma non per importanza, introdotta dalla legge, concerne la creazione 
della rete SPRAR (Sistema di Protezione per Richiedenti Asilo e Rifugiati). Come detto 
in precedenza, l’accoglienza dei richiedenti protezione internazionale era disciplinata 
dalla legge Martelli in maniera parziale, attraverso misure temporanee, e si rimandava 
all’emanazione di futuri provvedimenti l’organizzazione di un sistema di accoglienza 
permanente. Tuttavia, la legge Turco – Napolitano aveva fallito in tal senso, mentre la 
legge Bossi – Fini, pur con un impianto certamente poco favorevole in merito al 
trattamento dei cittadini stranieri, riusciva a porre rimedio, almeno in parte, ad una 
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problematica ormai di lunga data. Il sistema introdotto dalla legge prevedeva 
l’accoglienza sia dei richiedenti asilo e dei rifugiati, sia dei destinatari della protezione 
umanitaria, in tutti e tre i casi a condizione che il richiedente fosse privo di mezzi di 
sussistenza. Il finanziamento della rete SPRAR era coperto dal Fondo nazionale per le 
politiche e i servizi dell’asilo, istituito presso il Ministero dell’Interno, il quale doveva 
provvedere con un decreto annuale, al sostegno finanziario dei servizi di accoglienza
132
, 
alla definizione delle linee guida per la presentazione della domanda di contributo e per 
la verifica della gestione e le modalità di revoca di quest’ultimo133.  
 
Per consentire una maggiore efficacia operativa alla rete SPRAR, veniva istituito « un 
servizio centrale di informazione, promozione, consulenza, monitoraggio e supporto 
tecnico agli enti locali che prestano i servizi di accoglienza »
134
, la cui gestione veniva 
affidata mediante apposita convenzione all’ANCI (Associazione Nazionale dei Comuni 
Italiani). Tra i principali compiti del servizio centrale vi erano il monitoraggio della 
presenza dei richiedenti asilo, dei rifugiati e degli stranieri con permesso umanitario; la 
creazione di una banca dati contenente le azioni messe in campo a livello locale per i 
richiedenti asilo e i rifugiati; l’assistenza tecnica agli enti locali; la promozione 





2.2. La riforma della legislazione italiana in materia di asilo: il 
recepimento delle direttive europee dei primi anni 2000. 
 
La legge 189/02 aveva senza dubbio introdotto delle significative novità in materia di 
protezione internazionale, ciononostante permanevano lacune in merito all’attribuzione 
degli status, alle procedure da adottare durante l’esame della domanda e ai servizi di 
accoglienza da disporre nei confronti dei richiedenti asilo. C’è chi afferma che « fino al 
2008 il diritto di asilo costituzionalmente garantito non è stato attuato in modo completo 
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 Ibidem.  
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dal legislatore italiano »
136
, sia per la difficoltà con cui era concesso lo status di 
rifugiato, sia per la disorganicità delle misure di accoglienza (fatta eccezione del 
permesso di soggiorno per motivi umanitari) nei confronti di persone in fuga da guerre 
o da altri eventi che non ne consentivano comunque il ritorno in patria. All’assenza di 
misure alternative al rifugio, ha sopperito la legislazione europea mediante l’istituzione 
della protezione sussidiaria e della protezione temporanea, che andavano a colmare le 
carenze sopracitate presenti nella normativa italiana.  
 
Per quanto riguarda la protezione temporanea è da precisare che essa si configura come 
una procedura eccezionale, da attuarsi mediante decreto del Presidente del Consiglio dei 
Ministri, a seguito di una decisione del Consiglio Europeo, ai sensi della direttiva 
2001/55/CE
137. Oltre al recepimento di quest’ultima e ai regolamenti immediatamente 
vincolanti del sistema Dublino, negli anni 2005 - 2008 la legislazione italiana in materia 
di protezione internazionale si è arricchita grazie al recepimento delle direttive 
2003/9/CE, 2004/83/CE e 2005/85/CE, rispettivamente attuate mediante i decreti 
legislativi n. 140/2005, n. 251/2007 e n. 25/2008.  
 
La prima direttiva europea recepita dal diritto italiano fu quella in materia di 
accoglienza. Il decreto legislativo n. 140 del 2005 prevedeva innanzitutto l’obbligo, in 
capo alla Questura, di informare il richiedente asilo in merito alle condizioni di 
accoglienza entro un termine massimo di due settimane dalla presentazione della 
domanda; di rilasciare un attestato nominativo che certificava lo status di richiedente 
entro tre giorni dalla presentazione della domanda ed entro venti giorni il rilascio di un 
permesso di soggiorno per richiesta di asilo
138
. Al fine di avere accesso alle misure di 
accoglienza, il richiedente doveva dimostrare di essere privo di mezzi di sussistenza 
sufficienti. Tale valutazione spettava alla Prefettura, la quale aveva il compito, in caso 
di conferma di mezzi insufficienti di sussistenza, di accertare la disponibilità di posti 
all’interno della rete SPRAR oppure, in caso tali posti non fossero disponibili, di 
accogliere il richiedente in centri di identificazione o in centri di primo soccorso e 
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accoglienza (CPSA, istituiti con c.d. Legge Puglia nel 1995)
139
. Il decreto subordinava 
la concessione delle misure di accoglienza all’effettiva residenza del richiedente presso 
la struttura individuata dalla Prefettura, salvo trasferimenti disposti da quest’ultima; 
inoltre stabiliva che l’indirizzo della struttura fosse comunicato alla Questura e alla 
Commissione territoriale competente ai fini della notifica degli atti relativi al 
procedimento di riconoscimento dello status.  
 
Per garantire una maggiore tutela nei confronti dei richiedenti asilo vulnerabili e con 
esigenze particolari, il testo prevedeva l’attivazione di misure speciali per l’accoglienza 
di tali persone, ma tali servizi non venivano precisati, come di fatto avveniva nella 
direttiva comunitaria.  
 
Per quanto riguarda le strutture di accoglienza, ad eccezione dei centri di permanenza 
temporanea e assistenza (il cui funzionamento era disciplinato dal T.U.), il decreto 
prescriveva che dovessero garantire la tutela del nucleo familiare e la facoltà di 
comunicare con i parenti, gli avvocati e con i rappresentanti dell’UNHCR e che la 
qualità dei servizi erogati da tali strutture fosse verificata dalla Prefettura, anche 
mediante l’ausilio dei servizi sociali del comune140. Il decreto legislativo prevedeva che 
i richiedenti asilo ospiti nelle strutture di accoglienza fossero iscritti al Servizio sanitario 
nazionale dal gestore del centro; che i richiedenti minori fossero soggetti all’obbligo 
scolastico e che, trascorsi sei mesi dalla presentazione delle domanda e soltanto nel caso 
in cui il ritardo nella decisione in merito a quest’ultima non fosse attribuibile al 
richiedente, il permesso di soggiorno fosse rinnovato per la durata di sei mesi e 
permettesse di svolgere attività lavorativa. Il fatto che il richiedente lavorasse, non 
implicava automaticamente la cessazione delle misure di accoglienza; piuttosto si 
stabiliva che il richiedente avesse la possibilità di rimanere nella struttura assegnata, a 
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Infine, relativamente alla revoca delle misure di accoglienza il testo prevedeva la 
possibilità per la Prefettura di attuarla nel caso di: abbandono del centro di accoglienza 
da parte del richiedente senza prima averne comunicato i motivi alla Prefettura; mancata 
presentazione del richiedente all’audizione presso la Commissione territoriale; 
presentazione in Italia di precedente domanda di asilo; accertamento della disponibilità 
del richiedente di mezzi di sussistenza sufficienti; violazioni delle regole delle strutture 




Come si evince da questa breve panoramica, il decreto sull’accoglienza (così come la 
rispettiva direttiva europea) stabiliva soltanto delle norme minime in materia, le quali 
non andavano ad incidere sul sistema italiano di accoglienza dei richiedenti protezione 
internazionale, che non è riuscito a superare totalmente il suo carattere di eterogeneità 
neppure con la recente modifica, di cui si tratterà a breve.  
 
La situazione è diversa, invece, nel caso del recepimento della Direttiva Qualifiche 
mediante il decreto n. 251 del 2007, modificato parzialmente dal d.lgs. 18/14. Il decreto 
ricalca quasi totalmente la direttiva, soprattutto nella prima parte relativa alle 
disposizioni generali e alla valutazione delle domande, tuttavia nella norma italiana si 
evidenziano alcune particolarità. Tra queste, la durata del permesso di soggiorno, in 
Italia valido per cinque anni sia per i rifugiati che per i titolari della protezione 
sussidiaria (in quest’ultimo caso la durata iniziale era di tre anni, ma è stata estesa a 
cinque mediante il decreto 18/14). Permangono delle differenze in merito ai contenuti 
delle due forme di protezione, ad esempio nelle condizioni del rinnovo: mentre per i 
rifugiati non viene specificato niente a riguardo, nel caso dei titolari di protezione 
sussidiaria il rinnovo è concesso soltanto « previa verifica della permanenza delle 
condizioni che hanno consentito il riconoscimento »
143
 di tale forma di protezione. Per 
quanto riguarda i documenti di viaggio il testo ne prevede il rilascio, da parte della 
Questura, di regola soltanto per i rifugiati, mentre nel caso dei titolari della protezione 
sussidiaria tale possibilità è consentita soltanto qualora ci siano fondati motivi che non 
permettono all’interessato di rivolgersi alle autorità diplomatiche del Paese di 
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cittadinanza e di chiedervi il rilascio del passaporto
144
. Il decreto, così come modificato 
nel 2014, dispone anche provvedimenti in materia di integrazione. A tal proposito si 
stabilisce che il Tavolo di coordinamento nazionale (insediato presso il Ministero 
dell’Interno – Dipartimento per le libertà civili e l’immigrazione) elabori ogni due anni 
un Piano nazionale contenente le linee guida da attuarsi al fine di realizzare una 
concreta integrazione dei beneficiari di protezione internazionale, soprattutto in 
relazione all’inserimento socio-lavorativo, all’accesso all’assistenza sanitaria e sociale, 
all’alloggio, alla formazione linguistica e all’istruzione145.  
Infine, tra le disposizioni finali del testo era previsto che ai titolari di un permesso di 
soggiorno umanitario, rilasciato dalla Questura su richiesta della Commissione 
territoriale prima dell’entrata in vigore del decreto legislativo, al momento del rinnovo 
fosse rilasciato un permesso per protezione sussidiaria
146
.   
 
L’ultima direttiva della prima fase di attuazione del CEAS ad essere recepita, mediante 
il decreto legislativo n. 25 del 2008, è stata quella relativa alle procedure. Il testo indica 
in primo luogo quali sono le autorità competenti a cui fare riferimento nelle diverse fasi 
del procedimento: la domanda deve essere presentata presso gli uffici della Polizia di 
frontiera o presso la Questura; lo Stato competente all’esame della domanda, ai sensi del 
reg. 343/2003, è individuato dall’Unità Dublino, collocata presso il Dipartimento per le 
libertà civili e l’immigrazione del Ministero dell’Interno; infine, la valutazione della 
domanda e la successiva decisione in merito sono affidate alle Commissioni territoriali 
per il riconoscimento della protezione internazionale
147
. Il decreto fissa il numero delle 
Commissioni a dieci, ognuna competente ad esaminare le domande in base alle 
circoscrizioni territoriali in cui sono presentate le domande di protezione oppure alle 
circoscrizioni territoriali in cui sono collocati i centri dove il richiedente è accolto o 
trattenuto
148
. Si conferma la composizione dei membri delle Commissioni territoriali già 
stabilita dalla legge Bossi – Fini, mentre continuano a non essere precisate nel dettaglio 
le competenze necessarie a ricoprire tale incarico, probabilmente considerando 
l’eterogeneità della composizione come un criterio sufficiente ai fini di una corretta ed 
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adeguata valutazione della domanda di protezione
149. L’unica condizione richiesta è la 
parità di genere all’interno delle varie Commissioni territoriali, requisito molto difficile 
da adempiere, proprio per l’eterogeneità dei membri, nominati da amministrazioni 
diverse
150
. Il decreto specifica meglio le funzioni della Commissione nazionale per il 
diritto di asilo, in particolare si precisa che tale organo, oltre al coordinamento delle 
Commissioni territoriali, alla formazione dei componenti di queste ultime e al 
monitoraggio dei flussi dei richiedenti (funzionale anche all’eventuale creazione di 
nuove Commissioni), ha il compito di creare « un centro di documentazione sulla 
situazione socio – politica – economica dei Paesi di origine dei richiedenti »151.  
 
In merito all’aspetto più propriamente procedurale, nei confronti dei richiedenti asilo il 
testo garantisce innanzitutto alcuni importanti diritti, quali il diritto ad essere informati 
in merito alle procedure, all’iter della domanda e agli esiti delle decisioni adottate dalle 
Commissione territoriali, nonché il diritto, da parte delle categorie vulnerabili, ad essere 
assistite da personale di sostegno in sede di audizione presso la Commissione e infine la 
possibilità per qualsiasi categoria di richiedente di essere assistito, a sue spese, da un 
rappresentante legale durante il colloquio personale. Il decreto stabilisce anche gli 
obblighi dei richiedenti, tra cui il dovere, se il richiedente è convocato, di presentarsi 
davanti alla Commissione territoriale e di comunicare alle autorità competenti eventuali 




Una volta presentata la domanda presso le autorità competenti, il decreto affida alla 
Questura il compito di redigere il verbale delle dichiarazioni rese dal richiedente, di cui 
quest’ultimo riceve copia. La Questura può predisporre l’invio dei richiedenti nelle 
strutture di accoglienza o nei centri di permanenza temporanea e assistenza e rilasciare a 
tali categorie di richiedenti un attestato nominativo che certifichi il loro status; negli 
altri casi, invece, la Questura rilascia un permesso di soggiorno di tre mesi, rinnovabile 
fino all’esito della procedura.  
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L’iter della domanda è diverso per il richiedente minore, non accompagnato. In questo 
caso, l’autorità che riceve la domanda deve sospendere il procedimento, contattare il 
tribunale dei minorenni e il giudice tutelare ai fini della nomina del tutore, entro 
quarantotto ore dalla comunicazione da parte della Questura. Il decreto non chiarisce, 
però, se la nomina del tutore deve essere precedente alla formalizzazione della domanda 
o meno, fatto che ha dato luogo a diverse interpretazioni. Nonostante il testo preveda il 
termine di quarantotto ore per la nomina del tutore, nella maggior parte dei casi tale 
ipotesi non si verifica a causa dei lunghi tempi di attesa tipici, purtroppo, di molti 
tribunali italiani
153
. Si precisa poi che soltanto una volta nominato il tutore è possibile 
proseguire con il procedimento ed eventualmente concedere misure di accoglienza. A 
riguardo, il decreto afferma che i minori non accompagnati debbano essere accolti in 
strutture di accoglienza della rete SPRAR oppure, in mancanza di disponibilità, affidati 
ai servizi di assistenza del comune dove il minore si trova, in ogni caso con il divieto 




Come già detto, le autorità competenti all’esame della domanda di protezione 
internazionale in Italia sono le Commissioni territoriali. Secondo il decreto legislativo 
25/08, tali organi devono procedere al colloquio personale con il richiedente entro trenta 
giorni dal ricevimento della domanda e decidere entro i tre giorni feriali successivi
155
, 
con l’obbligo di comunicare eventuali ritardi (dovuti alla necessità di acquisire nuovi 
elementi) sia alla Questura che al richiedente. La Commissione territoriale può inoltre 
decidere di non procedere all’audizione del richiedente, se ritiene di avere « sufficienti 
motivi per accogliere la domanda di riconoscimento dello status di rifugiato in relazione 
agli elementi forniti dal richiedente »
156
 e nei casi in cui una struttura sanitaria pubblica 
o un medico convenzionato con il SSN ne certifichi l’incapacità o l’impossibilità di 
sostenere il colloquio. Il decreto prevede poi che le Commissioni esaminino in maniera 
prioritaria le domande palesemente fondate, quelle presentate da richiedenti vulnerabili 
e quelle presentate da richiedenti accolti nei CARA (Centri di accoglienza per 
richiedenti asilo) o trattenuti nei CIE (Centri di identificazione ed espulsione). Inoltre, si 
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affida alle Commissioni un compito prima spettante alle questure ovvero la possibilità 
di non procedere all’esame di alcune domande, ritenute inammissibili, qualora il 
richiedente abbia già ottenuto lo status di rifugiato da una Stato firmatario della 
Convenzione di Ginevra e possa avvalersi di tale protezione oppure se il richiedente ha 
reiterato una nuova domanda di asilo, senza aver addotto nuovi elementi riguardo la sua 
condizione personale o il suo Paese d’origine157.  
 
A seguito dell’audizione, viene consegnata al richiedente una copia del verbale, da lui 
sottoscritto, dopodiché la Commissione, collegialmente riunita, procede all’esame di 
tutti gli elementi di cui dispone e adotta una decisione, riconoscendo lo status di 
rifugiato, la protezione sussidiaria oppure, qualora « ritenga che possano sussistere gravi 
motivi di carattere umanitario, la Commissione territoriale trasmette gli atti al questore 
per l’eventuale rilascio del permesso di soggiorno ai sensi dell’articolo 5, comma 6, del 
decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286 »
158
. Tale norma risultava ambigua, in quanto 
non era chiaro se la Questura dovesse obbligatoriamente attenersi al parere della 
Commissione oppure potesse rifiutarsi di rilasciare il permesso di soggiorno per motivi 
umanitari. La Corte di Cassazione ha risolto tale dubbio, escludendo che « al Questore 





Per quanto riguarda, invece, il caso in cui la Commissione territoriale adotti un 
provvedimento negativo in merito alla domanda di protezione, si prevede che il 
richiedente possa presentare ricorso giurisdizionale avverso tale decisione. Il ricorso 
deve essere presentato entro trenta giorni dalla comunicazione del provvedimento, 
mentre nei casi in cui il richiedente è accolto o trattenuto ai sensi degli artt. 20 – 21 del 
decreto il termine per la presentazione è ridotto a quindici giorni
160
. Una volta 
depositato il ricorso, il tribunale deve fissare l’udienza entro cinque giorni e comunicare 
tale data all’interessato. Una novità estremamente rilevante, introdotta dal nuovo 
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decreto procedure, è la sospensione automatica dell’efficacia del provvedimento 
impugnato. Tale effetto sospensivo non è automatico, però, nel caso di domanda 
dichiarata inammissibile, manifestamente infondata o presentata da un richiedente 
fermato per aver eluso o tentato di eludere il controllo di frontiere; se la decisione è stata 
adottata in seguito all’ingiustificato allontanamento del richiedente dal centro in cui è 
accolto; se il ricorso è presentato da un richiedente trattenuto. Tuttavia, in tutti questi 
casi, il richiedente può chiedere la sospensione del provvedimento al tribunale, che 




La decisione del tribunale in merito al ricorso presentato deve avvenire entro tre mesi 
dalla presentazione di quest’ultimo. In caso di rigetto, il richiedente può fare 
nuovamente ricorso, presso la corte d’appello, entro dieci giorni dalla notifica della 
sentenza. Tale ricorso non ha effetto sospensivo, ma è prevista la possibilità per la corte, 
su istanza del richiedente, di disporre con ordinanza non impugnabile la sospensione 
dell’esecuzione della sentenza. L’ultimo grado di giudizio a cui l’interessato può 
ricorrere, in caso di un ulteriore rigetto, è la Cassazione, mediante la presentazione del 




2.3. Il decreto legislativo 142/2015: attuazione della Direttiva 
Procedure e della Direttiva Accoglienza.  
 
Il 30 settembre 2015 è entrato in vigore il decreto legislativo n. 142, che attua le due 
direttive comunitarie relative alle procedure ai fini del riconoscimento e della revoca 
dello status di protezione internazionale (direttiva 2013/32/UE) e in materia di 
accoglienza dei richiedenti protezione internazionale (direttiva 2013/33/UE). Il decreto 
di recepimento è suddiviso in due parti: nella prima sono stabilite le norme relative alla 
disciplina dell’accoglienza, mentre nella seconda sono introdotte alcune modifiche al 
decreto 25/08, che non viene però abrogato.  
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Per quanto riguarda la materia dell’accoglienza, il testo ne definisce innanzitutto 
l’ambito di applicazione, che include, oltre al territorio nazionale, anche le frontiere, le 
zone di transito e le acque territoriali. Quest’ultima fattispecie comprende anche le navi 
italiane preposte alle operazioni SAR che soccorrono i migranti nelle acque 
internazionali, poiché considerate territorio italiano
163
. Ulteriore novità riguarda i titoli 
di soggiorno. L’articolo 4 del nuovo decreto legislativo stabilisce, infatti, il rilascio di 
un permesso di soggiorno per richiesta d’asilo valido per sei mesi, rinnovabile finché il 
richiedente è autorizzato a rimanere sul territorio nazionale. Il permesso, a differenza 
della normativa previgente, permette lo svolgimento dell’attività lavorativa già dopo 
due mesi dalla presentazione della domanda, aspetto certamente positivo se si 
considerano i tempi, purtroppo molto lunghi, necessari all’espletamento delle 
procedure. Inoltre, si specifica che la ricevuta consegnata al richiedente al momento 
della presentazione della domanda di asilo, contestualmente alla sua verbalizzazione, 
costituisce un permesso di soggiorno, provvisorio, ma comunque valido fino al rilascio 
del permesso di soggiorno effettivo ed utilizzabile, ad esempio, ai fini dell’iscrizione 
anagrafica del richiedente. Per quello che riguarda il domicilio e la residenza, il decreto 
stabilisce che il richiedente è obbligato a darne comunicazione alla Questura 
competente, tuttavia è sufficiente una dichiarazione da riportare nella domanda di 
protezione, senza la necessità di aggiungere ulteriore documentazione. In caso il 
richiedente cambi domicilio ha però il dovere di informare sia la Questura competente 
precedentemente che quella competente per il nuovo domicilio o residenza
164
. Nel caso i 
richiedenti siano trattenuti presso i CIE oppure ospitati in strutture di accoglienza, il 
centro in cui si trovano costituisce luogo di domicilio valevole per la comunicazione e 
la notifica degli atti relativi al procedimento di esame della domanda, nonché luogo di 
dimora abituale ai fini dell’iscrizione anagrafica165.  
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Come nel caso delle direttive comunitarie del 2013, anche la nuova norma italiana 
presta particolare attenzione alla disciplina del trattenimento. L’articolo 6 elenca i casi 
in cui è possibile ricorrere al trattenimento, a seguito di una valutazione caso per caso. 
Tale elenco comprende i richiedenti che hanno commesso reati gravi
166
, che sono 
considerati un pericolo per l’ordine pubblico e la sicurezza dello Stato e nei cui 
confronti sussiste un rischio di fuga
167
; nonché lo straniero che al momento della 
presentazione della domanda è già trattenuto in un CIE ai fini dell’esecuzione di un 
provvedimento di espulsione o respingimento, se ci sono fondati motivi di credere che 
la domanda sia stata presentata per ritardare tale provvedimento
168
. Il trattenimento 
viene disposto dal questore con atto scritto e motivato, convalidato dal tribunale e 
comunicato al richiedente nella sua lingua o in una lingua che « ragionevolmente si 
suppone comprenda »
169
. La durata massima del trattenimento è di dodici mesi, tuttavia, 
trattandosi di una misura limitativa della libertà personale, si prevede che sia mantenuto 
soltanto finché ne sussistono motivi. Il decreto prevede che, se il trattenimento è già in 
corso al momento della presentazione della domanda, il questore può chiederne la 
proroga al tribunale per ulteriori sessanta giorni, termine prorogabile per tutto il periodo 
in cui l’interessato è autorizzato a rimanere nel territorio nazionale, comunque entro i 
dodici mesi di cui sopra.  
 
È necessario notare che la disciplina relativa al trattenimento desta qualche perplessità, 
in primo luogo poiché la norma italiana prevede tempi di trattenimento notevolmente 
superiori nei confronti di alcune categorie di richiedenti protezione internazionale 
piuttosto che per altri stranieri espulsi e trattenuti ad altro titolo. Infatti, per questi ultimi 
è previsto un termine massimo di trenta giorni, prorogabili due volte, per non più di tre 
mesi
170
. Un ulteriore dubbio in materia di trattenimento riguarda il ricorso 
giurisdizionale avverso la decisione negativa della Commissione territoriale presentato 
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dai richiedenti trattenuti. A questo proposito il testo prevede che gli interessati 
rimangano nei CIE per tutto il periodo in cui sono autorizzati a rimanere sul territorio 
nazionale, fatto che potrebbe costituire un « indiretto disincentivo al diritto alla difesa 
previsto dall’art. 24 Cost. »171 e contrastare con l’effettivo ricorso alla difesa previsto 
dalla norma europea.  
 
Proseguendo nell’esame del decreto e arrivando alla vera e propria disciplina 
dell’accoglienza, si premette innanzitutto che in questa sede ci si limita a fornire un 
quadro sintetico di quanto prevede il decreto, rimandando al capitolo finale la 
trattazione più approfondita del sistema di accoglienza vigente in Italia, in particolare 
relativamente alle diverse tipologie dei centri e alle condizioni materiali di accoglienza, 
qui solo accennate.  
 
In primo luogo il decreto ribadisce una questione fondamentale che caratterizza 
l’esperienza italiana in materia di accoglienza, ovvero la necessità che quest’ultima si 
basi su una « leale collaborazione tra i livelli di governo interessati, secondo le forme di 
coordinamento nazionale e ragionale »
172
, al fine di raggiungere una gestione efficace 
del sistema, anche mediante l’ausilio del Tavolo di coordinamento nazionale, insediato 
presso il Dipartimento per le libertà civili e l’immigrazione, con il compito, tra le altre 
cose, di redigere annualmente un Piano nazionale per l’accoglienza173. Il sistema di 
accoglienza italiano si articola, secondo il decreto, in una fase preliminare di soccorso, 
assistenza ed identificazione da svolgersi presso i porti di sbarco caratterizzati da 
afflussi massicci di migranti. Successivamente, i richiedenti dovrebbero essere trasferiti 
nei centri governativi di accoglienza, in cui sono svolte le operazioni di identificazione, 
verbalizzazione della domanda e accertamento delle condizioni di salute. Tali centri 
governativi, gestiti da enti locali, unioni di comuni oppure da enti sia pubblici che 
privati operanti nel settore dell’assistenza ai richiedenti asilo o dell’assistenza sociale, 
accolgono i richiedenti trasferiti dalla Prefettura presso le strutture di accoglienza finché 
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non sono espletate le procedure preliminari. Conclusa questa fase, il richiedente che ne 
fa richiesta può essere trasferito nei centri di seconda accoglienza, ovvero quelli 
appartenenti alla rete SPRAR, in cui il richiedente rimane fino alla conclusione della 
procedura o per il periodo in cui è autorizzato a soggiornare in Italia (ad esempio in 
seguito alla presentazione di un ricorso giurisdizionale). Nel caso di esaurimento di 
posti disponibili sia nei centri governativi che nei centri SPRAR, il decreto stabilisce 
l’attivazione di “misure straordinarie di accoglienza”, messe in atto in caso di « arrivi 
consistenti e ravvicinati di richiedenti »
174
. Tali misure sono disposte dalla Prefettura, 
sentito il Dipartimento per le libertà civili e l’immigrazione, in strutture temporanee 
appositamente allestite, che devono comunque garantire le esigenze essenziali di 
accoglienza e in cui il richiedente deve rimanere esclusivamente per il tempo 
strettamente necessario al trasferimento nelle strutture di prima o seconda accoglienza. 
In questo caso, se non sono state svolte precedentemente, le operazioni di 
identificazione e di verbalizzazione della domanda sono espletate presso la Questura 
competente per il luogo in cui si trova la struttura di accoglienza.  
 
Per quanto riguarda l’accoglienza delle persone portatrici di esigenze particolari, il testo 
prevede l’attivazione di servizi di accoglienza speciali, con una verifica periodica delle 
condizioni che ne hanno determinato l’attivazione da parte di personale qualificato. La 
Prefettura presso cui è insediata la Commissione territoriale deve essere informata della 
sussistenza di tali esigenze, in modo tale da attuare garanzie procedurali, quali 
l’assistenza personale di sostegno durante l’audizione in Commissione175. Per quanto 
concerne i minori non accompagnati il decreto prevede che questi ultimi siano accolti 
nei centri governativi di prima accoglienza per periodi non superiori a sessanta giorni, ai 
fini dell’espletamento delle operazioni di identificazione ed eventualmente per 
l’accertamento dell’età. Concluse tali operazioni, il minore non accompagnato deve 
essere trasferito in un centro SPRAR oppure, in caso di temporanea indisponibilità, 
l’assistenza e l’accoglienza del minore sono a cura della pubblica autorità del Comune 
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Un’ultima osservazione da fare in merito alla disciplina dell’accoglienza riguarda le 
attività di monitoraggio e controllo relativamente alla qualità dei servizi erogati e al 
rispetto dei livelli di accoglienza fissati. Il testo affida l’incarico al Dipartimento per le 
libertà civili e l’immigrazione, che svolge tale attività anche tramite le prefetture, le 




Come anticipato, il nuovo decreto legislativo consta di due parti: mentre il Capo I 
disciplina la materia dell’accoglienza (abrogando il previgente decreto 140/2005), il 
Capo II apporta delle modifiche al decreto procedure 25/08, che resta in vigore, seppur 
adeguato alle nuove disposizioni previste dalla direttiva 2013/32/UE.  
 
Le modifiche apportate dal decreto interessano tutte le fasi dal procedimento: dalla 
presentazione della domanda di protezione internazionale fino al ricorso giurisdizionale. 
In merito alle procedure per la presentazione e la verbalizzazione della domanda, il testo 
specifica che sia redatto il verbale entro tre giorni lavorativi da quando l’interessato 
manifesta la volontà di richiedere protezione oppure entro sei giorni se tale volontà è 
manifestata all’ufficio di Polizia di frontiera, con la proroga di dieci giorni in caso di 
arrivi consistenti e ravvicinati.  
 
Per quanto riguarda le Commissioni territoriali, vengono introdotte alcune novità, in 
particolare relativamente alla nomina, alla composizione e alla competenza di queste 
ultime. Il decreto stabilisce che in situazioni di urgenza, il Ministro dell’Interno possa 
nominare il rappresentante dell’ente locale in qualità di componente della Commissione 
territoriale su indicazione dell’ANCI, invece che del sindaco del Comune dove ha sede 
la Commissione. Inoltre, la nomina di tutti i componenti è subordinata « alla previa 
valutazione dell’insussistenza di motivi di incompatibilità derivanti da situazioni di 
conflitto di interessi, diretto o indiretto, anche potenziale »
178
. I componenti delle 
Commissioni devono essere in possesso di adeguate competenze, conseguite mediante 
esperienze pregresse, oppure ricevere opportuna formazione da parte della 
Commissione nazionale per il diritto di asilo, la quale a tal fine può anche stipulare delle 
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convenzioni con le Università
179
. Tuttavia non vi sono garanzie esplicite in merito alle 
competenze che i componenti delle Commissioni devono possedere né viene specificato 
che tali competenze debbano coprire una varietà più ampia possibile di materie, non 
solo giuridiche, ma anche mediche, psicologiche, sociologiche ed antropologiche
180
. Ciò 
ha inevitabili effetti negativi sulla qualità del processo decisionale, pertanto sarebbe 
stato opportuno adottare criteri efficaci per selezionare i componenti delle Commissioni 
territoriali; garantire « la disponibilità per ogni Commissione di dotazioni economiche 
aggiuntive all'organico esistente per metterle in grado di svolgere con la dovuta 
diligenza le delicate attività istruttorie richieste e in modo da rispettare i termini 
massimi per l’esame delle domande »181 e infine assicurare una composizione bilanciata 
delle Commissioni, includendo sia commissari incaricati dall’Amministrazione centrale 
dello Stato, precisandone il collocamento fuori ruolo al fine di garantire un’effettiva 
autonomia ed indipendenza di giudizio, sia « qualificati esperti indipendenti in materia 
di diritto degli stranieri e di diritti umani nonché di altre figure professionali in grado di 




Proseguendo, il testo specifica che la Commissione nazionale, punto di contatto tra la 
Commissione Europea e le autorità competenti dello Stato, può individuare 
periodicamente un elenco di Paesi di provenienza in cui sussistono condizioni, quali la 
violenza indiscriminata e il conflitto armato, tali da permettere l’omissione 
dell’audizione del richiedente presso la Commissione territoriale, in quanto quest’ultima 
può riconoscere automaticamente la protezione sussidiaria. Al richiedente rimane la 
facoltà, qualora ne faccia richiesta entro tre giorni dalla notifica della decisione della 
Commissione territoriale, di procedere comunque al colloquio personale ed aggiungere 
ulteriori elementi che potrebbero portare al riconoscimento dello status di rifugiato
183
.  




 Cfr. P. Bonetti, Aspetti di legittimità delle norme italiane in materia di immigrazione meritevoli di un 
intervento legislativo, Audizione presso la Commissione affari costituzionali del Senato della 









 N. Morandi, G. Schiavone, P. Bonetti, op. cit., p. 19.   
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Per quanto concerne il colloquio personale, si stabilisce che quest’ultimo possa essere 
registrato con mezzi meccanici, ma soprattutto che i componenti della Commissione 
territoriale debbano garantire al richiedente la possibilità di esporre in maniera 
esauriente tutti gli aspetti a sostegno della sua domanda, anche al fine di motivare 





Il decreto introduce un termine di sei mesi per la conclusione della procedura di esame 
della domanda, con la possibilità di proroga a nove mesi (qualora la domanda richieda 
un esame più approfondito oppure sia stato presentato simultaneamente un numero 
elevato di domande) e in casi del tutto eccezionali e motivati, si dà facoltà di prorogare 
il termine di ulteriori tre mesi
185
. Il testo stabilisce inoltre nuove disposizioni in merito 
alle procedure accelerate di esame della domanda, che vengono estese alle domande 
manifestamente infondate, reiterate o presentate al solo fine di ritardare o impedire un 
provvedimento di espulsione da parte di richiedenti fermati per aver eluso o tentato di 
eludere i controlli di frontiera oppure in condizioni di soggiorno irregolare
186
.   
 
Ci sono novità anche per quanto riguarda la situazione dei minori, a cui è permesso 
presentare direttamente domanda tramite il genitore, e dei minori non accompagnati, la 
cui domanda può essere presentata direttamente dal tutore. L’audizione del minore 
presso la Commissione territoriale deve svolgersi di fronte a un componente che 
possegga specifica formazione, alla presenza del genitore o del tutore nel caso di minore 
non accompagnato e di eventuale personale di sostegno. In caso ci sia la necessità di un 
secondo colloquio, e tenendo presente il superiore interesse del minore, la Commissione 
può ascoltare il richiedente da solo, purché sia presente il personale di sostegno di cui 
sopra.  
 
Una ulteriore modifica apportata dal decreto riguarda l’eventuale allontanamento 
ingiustificato del richiedente dalla struttura di accoglienza oppure l’ipotesi in cui il 
richiedente si sottragga ad una misura di trattenimento, senza aver sostenuto 
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l’audizione. In questo caso la Commissione territoriale sospende l’esame della domanda 
per dodici mesi, con la possibilità per il richiedente di riaprire il procedimento una sola 
volta nell’arco di tale periodo. Se ciò non si verifica, la Commissione territoriale 
dichiara il procedimento estinto e l’eventuale presentazione di una nuova domanda 
viene trattata come domanda reiterata e sottoposta ad esame preliminare da parte del 
Presidente della Commissione territoriale, che ne valuta l’ammissibilità187.  
 
Infine, l’ultima modifica apportata dal nuovo decreto legislativo riguarda il ricorso 
giurisdizionale. Relativamente ai criteri di competenza territoriale per la proposizione 
del ricorso, si specifica che, in caso il richiedente sia accolto o trattenuto in strutture 
governative o in centri SPRAR, la competenza ricade sul « tribunale in composizione 
monocratica che ha sede nel capoluogo di distretto di corte di appello in cui ha sede la 
struttura ovvero il centro »
188
. Inoltre, si prescrive che la Commissione territoriale 
trasmetta al questore del luogo dove il ricorrente è domiciliato i provvedimenti, ricevuti 
dal tribunale, con cui è decisa l’istanza cautelare e l’ordinanza con cui è definito il 
ricorso
189. Il termine per l’esame del ricorso è fissato a sei mesi dalla presentazione di 
quest’ultimo; gli stessi termini sono validi anche per gli altri gradi di giudizio.  
 
Volendo dare un giudizio complessivo sul nuovo decreto, è possibile affermare che, in 
attesa dell’emanazione di un decreto legislativo recante un testo unico delle norme in 
materia di asilo, la cui delega scade il 20 luglio 2019, il nodo principale che ad oggi 
resta da affrontare riguarda il sistema nazionale di accoglienza dei richiedenti asilo. 
Sarebbe opportuno che i decreti attuativi, i quali teoricamente avrebbero dovuto essere 
adottati entro il 30 marzo 2016, procedessero ad una riforma complessiva del sistema, 
affidando l’accoglienza, tranne rare eccezioni, a strutture di tipo ordinario, individuate 
dalle Regioni e distribuite uniformemente sul territorio. A tal fine dovrebbe essere 
notevolmente aumentato il numero dei posti disponibile all’interno della rete SPRAR, 
riducendo drasticamente le strutture straordinarie di accoglienza, da istituire 
esclusivamente in casi di afflussi eccezionali ed imprevedibili
190
.  
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Ulteriore punto critico, motivato dalla scarsa chiarezza delle disposizioni in materia, 
riguarda la tutela giurisdizionale contro le decisioni di diniego adottate dalle 
Commissioni territoriali. A tal proposito, dovrebbe essere garantita di diritto 
l’ammissione al patrocinio a spese dello Stato e dovrebbe essere specificato che il 
Tribunale competente all’esame del ricorso deve essere individuato in base al domicilio 
del ricorrente, in modo tale da  
 
assicurare un’effettiva tutela del diritto alla difesa ed evitare il ripetersi 
dell’attuale situazione di eccezionale accumulo di ricorsi in pochissime sedi 
giudiziarie con abnorme allungamento dei tempi di decisione e il rischio di 
diffusione nelle stesse sedi giudiziarie di errate percezioni di “assedio” e di 




In conclusione, com’è possibile rilevare dall’analisi del quadro giuridico in materia di 
protezione internazionale, le norme italiane che disciplinano la questione sono 
molteplici e contenute in una estrema varietà di strumenti legislativi: leggi, decreti 
legislativi, decreti di attuazione delle direttive comunitarie.  
 
Se da un lato ciò ha permesso l’elaborazione di un corpus normativo certamente ad oggi 
molto ricco, dall’altro la presenza di un numero così elevato di disposizioni, di natura 
diversa, ne ha reso molto complessa la messa in pratica. A questo è necessario 
aggiungere che il sistema di accoglienza italiano, come si vedrà meglio in seguito, ha 
dovuto, e deve tuttora affrontare, una pressione migratoria importante, la quale ha 
messo a dura prova il sistema, ma che ha fornito anche l’impulso all’elaborazione di 
nuove strategie per risolvere la questione. Certamente i dubbi e le difficoltà da superare 
sono ancora tanti, in parte determinati da un approccio ancora troppo spesso 
emergenziale, tuttavia a partire dagli anni novanta e dalla quasi totale assenza di norme 
in materia di protezione internazionale, è stata fatta molta strada.   
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L’evoluzione storica del sistema nazionale di accoglienza 
 
In Italia, la questione dell’accoglienza dei richiedenti protezione internazionale è un 
fenomeno relativamente recente, sviluppatosi soprattutto a partire dagli anni novanta in 
conseguenza di alcuni fatti storici e geopolitici, i quali hanno messo in luce la necessità, 
da parte dello Stato italiano, di dotarsi di strumenti legislativi ed organizzativi fino a 
quel momento inesistenti. Il quadro giuridico nonché il sistema di accoglienza dei 
richiedenti protezione internazionale, che oggi l’Italia possiede, sono quindi il frutto di 
tali eventi storici. Come si mostrerà, muoversi secondo logiche emergenziali non 
sempre ha dato risultati positivi, ma soprattutto ha determinato una situazione di 
disomogeneità tanto all’interno del corpus giuridico in materia di asilo, quanto nel 
complesso di misure adottate per far fronte a quei flussi di migranti, che i media, ma 
anche le istituzioni sia italiane che europee, continuano a chiamare “emergenze”, pur 
avendo acquisito da tempo un carattere di permanenza. Per capire lo stato attuale appare 
doveroso esaminare il percorso storico del sistema di accoglienza dei richiedenti 
protezione internazionale in Italia nonché le analogie e le differenze degli approcci 
adottati in passato e nel presente.  
 
3.1. La condizione dei richiedenti asilo e dei rifugiati durante la 
Guerra  Fredda e la risposta italiana alle crisi degli anni novanta.  
 
L’Italia ha ratificato la Convenzione di Ginevra nel 1954. Nel periodo intercorso tra 
l’immediato dopoguerra e tale ratifica, l’Italia ha accolto, seppur temporaneamente, 
circa 120.000 rifugiati. In realtà, data l’assenza di organi preposti al riconoscimento 
dello status di rifugiato e all’accoglienza di questi ultimi, tali compiti furono svolti 
dall’United Nations Relief and Rehabilitation Administration (UNRRA) dal 1945 al 
1947 e successivamente, fino al 1951, dall’International Refugee Organisation (IRO). In 
questo frangente storico, l’Italia non si configurava ancora come Paese di destinazione, 
quanto piuttosto come Paese di transito, in cui i richiedenti asilo rimanevano, in attesa 
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di essere reinsediati in Stati terzi disposti ad accoglierli, quali il Canada, l’Australia, gli 




Dopo lo scioglimento dell’IRO, si trovavano sul suolo italiano circa 10.000 rifugiati. Al 
fine di fornire assistenza a queste persone, il governo italiano avviò una collaborazione 
con il neonato ufficio dell’UNHCR, aperto a Roma nel 1952, e con alcune ONG. Inoltre 
conferì all’Amministrazione per gli aiuti internazionali (nel 1954 rinominata 
Amministrazione per le attività Assistenziali Italiane ed Internazionali) l’incarico di 
assistere i nuovi rifugiati, riconosciuti tali ai sensi della Convenzione di Ginevra del 
1951
193
. Il riconoscimento dello status era affidato alla Commissione paritetica di 
eleggibilità (Cpe), creata nel 1952 a seguito di uno scambio di note tra il governo 
italiano e l’UNHCR e ufficialmente istituita con decreto ministeriale l’anno seguente194. 
La Commissione era composta da funzionari del Ministero per gli Affari Esteri e del 
Ministero dell’Interno e da una delegazione dell’UNHCR ed è rimasta in funzione fino 
al 1990. In questo lungo arco di tempo, l’Italia ha continuato ad essere un Paese di 
transito per i richiedenti asilo, provenienti in gran parte dall’Unione Sovietica, dai Paesi 
comunisti dell’Europa dell’Est e dai Balcani.  
 
Si stima che il numero complessivo dei richiedenti asilo in Italia durante la Guerra 
Fredda ammonti a 118.188
195
, cifra a cui si devono aggiungere i richiedenti non europei, 
giunti in Italia a partire dalla metà degli anni settanta. Tali richiedenti, in fuga da 
dittature e guerre, provenivano soprattutto dall’America Latina, dal Medio Oriente e 
dall’Indocina. La clausola geografica della Convenzione di Ginevra, applicata fino 
all’entrata in vigore della legge Martelli, non consentiva alle autorità italiane di 
esaminare le domande di asilo presentate da tali richiedenti. Per ovviare a questo 
impedimento, i cittadini non europei dovevano quindi presentare domanda presso la 
delegazione dell’UNHCR a Roma, la quale poteva riconoscere sotto mandato lo status 
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di rifugiato. I rifugiati così riconosciuti avevano diritto esclusivamente ad un permesso 
di soggiorno temporaneo, ma non avevano facoltà di accedere al mercato del lavoro ed 
erano esclusi da qualsiasi forma di assistenza, a cui doveva sopperire l’UNHCR.  
Da notare, infine, che in questi anni il governo italiano decise di concedere 
eccezionalmente lo status di rifugiato, in deroga alla clausola geografica, ad alcuni 
cittadini non europei, tra cui 609 cileni, che si rifugiarono all’ambasciata italiana a 
Santiago nel 1973 a seguito del golpe di Pinochet, 3336 indocinesi e alcune decine di 




Nel 1990 la clausola geografica venne definitivamente abrogata con l’entrata in vigore 
della legge Martelli, la quale provvedeva inoltre a sostituire la Cpe con la Commissione 
centrale per il riconoscimento dello status di rifugiato. Fin da subito emersero alcuni 
problemi che tuttora affliggono il sistema di asilo italiano, primo fra tutti l’attesa 
esageratamente lunga per l’espletamento delle procedure di riconoscimento. 
Attualmente le autorità adducono come giustificazione delle lunghe attese la presenza di 
un numero elevato di richieste e la conseguente difficoltà del sistema di gestire flussi 
così consistenti, sebbene sia da chiedersi come mai, dopo ormai diversi anni di 
“emergenza”, non si sia pensato di aumentare ulteriormente il numero delle 
Commissioni territoriali e del personale delle autorità operanti nelle varie fasi della 
procedura. Tuttavia, nel periodo storico in esame, ovvero i primi anni novanta, il 
numero delle domande di asilo era di gran lunga inferiore a quelle che vengono 
presentate oggi, variando tra le 2000 e le 3000 richieste
197
. La causa di tempi così 
dilatati è quindi da ricercarsi altrove, ad esempio nel fatto che l’incarico, pur così 
importante, all’interno della Commissione centrale era considerato dai componenti di 
quest’ultima come un “lavoro supplementare”, svolto parallelamente ad altre attività, 
con la conseguenza che le sedute della Commissione erano saltuarie e scarsamente 
partecipate
198
. Ciò dimostra la concezione che il governo italiano aveva nei confronti 
della questione dei rifugiati, considerata un aspetto marginale, motivo per cui non si 
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investiva « nella professionalizzazione specifica dell’amministrazione pubblica e ancora 
meno nell’accoglienza e nell’assistenza all’integrazione »199.  
 
Le nuove disposizioni contenute nella legge Martelli si rivelarono presto insufficienti a 
gestire i primi grandi afflussi di migranti e richiedenti asilo iniziati nel 1991 e 
proseguiti, a fasi alterne, fino ad oggi. In questa fase, le principali aree di partenza erano 
i Balcani e il Corno d’Africa. In entrambi i casi, si trattava di persone in fuga da guerre 
o da situazioni che oggi definiremmo di “violenza indiscriminata e diffusa”. Tali 
persone non rientravano nelle categorie previste dalla Convenzione di Ginevra e, pur 
avendo bisogno di protezione, non avevano nessuna copertura giuridica circa la loro 
condizione. La Commissione centrale non poteva concedere loro lo status di rifugiato in 
quanto mancava « l’elemento della persecuzione individuale specifica, rivolta alla 
singola persona »
200
, ma non poteva neppure rimpatriarle o respingerle, in quanto 
avrebbe violato il principio di non refoulement. In assenza di provvedimenti legislativi 
in materia, il governo decise di muoversi secondo quelle logiche emergenziali più volte 
menzionate ed adottò delle decisioni ad hoc. È stato così nel caso dei richiedenti asilo 
somali, a cui il governo italiano nel 1992 concesse un permesso di soggiorno valido 
anche per lavoro e studio, senza però predisporre adeguate misure di accoglienza e 
assistenza.  
 
Per quanto riguarda i profughi in fuga dai Balcani, la situazione fu diversa. L’Italia 
accolse circa 80.000 sfollati, i quali ottennero per la maggior parte un permesso di 
soggiorno per motivi umanitari. Di questi, soltanto una minima percentuale fu ospitata 
nei centri di accoglienza, ma a differenza dei rifugiati somali, essenzialmente lasciati a 
se stessi, nel caso dei profughi provenienti dall’ex Jugoslavia ci fu una grande 
mobilitazione a livello nazionale, dettata sia dalla vicinanza geografica che dalla 
conoscenza della situazione balcanica, certamente maggiore rispetto al caso della 
Somalia o di altri Paesi di origine più lontani, di cui spesso l’opinione pubblica aveva, 
ed ha, notizie pressoché nulle. Al fine di coordinare le iniziative messe in campo a 
livello locale, fu deciso di creare il Tavolo di coordinamento per gli aiuti alla ex 
Jugoslavia, istituito presso la Presidenza del Consiglio dei ministri e formato da 




 C. Hein, op. cit., p. 49. 
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rappresentanti del governo, delle organizzazioni internazionali, degli enti locali, dei 
sindacati e di alcune associazioni. Anche se la creazione del Tavolo di Coordinamento 
fu motivato della necessità di dare un assetto uniforme alle misure attuate fino a quel 
momento, esso rimane certamente un’esperienza positiva, in quanto rappresenta uno dei 
primi tentativi di  stabilire una collaborazione diretta tra le istituzioni e quanti, anche nel 
privato, si occupavano di accoglienza ed assistenza ai richiedenti asilo. Tra i risultati più 
significativi, raggiunti grazie anche alle proposte di alcune organizzazioni facenti parte 
del Tavolo, vi fu la circolare del Ministero dell’Interno del luglio 1995, la quale permise 
alla maggior parte degli sfollati dell’ex Jugoslavia di essere ammessi nel territorio 
italiano. Inoltre, agli uffici dell’UNHCR presenti in ex Jugoslavia fu concessa la 
possibilità di redigere delle “lettere di accompagnamento”, di fatto una sorta di visto di 
ingresso per coloro che erano considerati particolarmente bisognosi di protezione 
internazionale.  
 
Per quanto riguarda la crisi del Kosovo, infine, l’approccio adottato dal governo italiano 
fu simile a quello appena descritto, anche se si riscontrarono delle peculiarità. 
Certamente le esperienze passate giocarono un ruolo importante ed alcune prassi come 
quella appena esaminata, giudicate positive, furono nuovamente utilizzate alla fine del 
1998. Tuttavia furono adottate anche misure specifiche, quali l’evacuazione via aerea di 
migliaia di kosovari – albanesi fuggiti in Macedonia e a rischio di essere rimpatriati in 
Kosovo poiché giudicati pericolosi per la stabilità dello Stato macedone. Grazie a tale 
canale umanitario, circa 5000 persone furono trasferite a Comiso, in Sicilia, dove 
rimasero fino alla fine del conflitto e da cui la maggior parte ritornò spontaneamente in 
Kosovo. Per questo motivo, se il Tavolo di Coordinamento può essere considerato una 
buona pratica in termini di organizzazione e gestione dell’accoglienza, la cosiddetta 
“Operazione Comiso” lo è relativamente alla problematica dell’accesso alla protezione, 





A partire dal 1991, infatti, con gli arrivi delle prime imbarcazioni che trasportavano i 
migranti albanesi, in Italia, ma non solo, è andata consolidandosi una prassi di ingresso 
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via mare. Se in passato molti entravano nel territorio italiano regolarmente, in quanto in 
possesso di un visto, e soltanto successivamente presentavano domanda di asilo, gli anni 
novanta inaugurano la stagione degli sbarchi, inizialmente in Puglia, e successivamente 
in Calabria e soprattutto in Sicilia. Ne è prova il fatto che dei 75.000 rifugiati 
provenienti dall’ex Jugoslavia e giunti in Italia tra il 1992 e il 1996, la maggior parte 
erano arrivati in Italia proprio via mare
202
. Al fine di ridurre gli ingressi, una delle 
soluzioni impiegate fu l’adozione della cosiddetta politica dei respingimenti. Quando si 
parla di tale politica, in Italia, si fa spesso riferimento a quella discutibile pratica 
adottata a partire dal 2009 a seguito dell’accordo bilaterale con la Libia, di cui si tratterà 
più avanti. Tuttavia, tentativi di ridurre o di impedire gli arrivi dei migranti via mare 
erano stati intrapresi già nel 1997 con risultati altrettanto negativi. Come sarebbe 
avvenuto nel caso del trattato Italia – Libia, anche nel 1997 alla base dei respingimenti 
c’era un accordo, firmato dall’Italia con l’Albania, nel quale si stabiliva che in cambio 
di aiuti umanitari verso quest’ultima, l’Italia avrebbe potuto respingere le imbarcazioni 
albanesi mediante un blocco navale denominato “Operazione bandiere bianche”203. Fu 
proprio in seguito all’avvio di tale operazione che si verificò un grave incidente in mare, 
ovvero lo speronamento da parte di una nave militare italiana, il 28 marzo 1997, 
dell’imbarcazione albanese Kater i Rades, con la conseguente morte di 108 persone. 
Dopo l’incidente, la politica dei respingimenti fu sospesa e ripresa soltanto diversi anni 
dopo; i naufragi, invece, sono purtroppo continuati, a dimostrazione della necessità 
tuttora insoluta di trovare vie di accesso più sicure per i migranti e in particolare per i 
richiedenti protezione internazionale.  
 
3.2. La riforma del sistema di accoglienza italiano: dal progetto 
Azione Comune alla nascita della rete SPRAR. 
 
Le guerre balcaniche degli anni novanta avevano fatto sì che l’Italia iniziasse a 
ripensare all’approccio fino a quel momento adottato, rivelatosi decisamente  
inadeguato a rispondere alle crisi che stava affrontando e che avrebbe dovuto affrontare 
in futuro. Dopo una serie di interventi ad hoc, fu probabilmente a seguito della guerra in 
Kosovo che si raggiunse un punto di svolta. Nel 1999, infatti, presentarono domanda di 
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asilo in Italia oltre 33.000 persone
204
, cifra che costrinse le istituzioni italiane a trovare 
una soluzione diversa da quelle adottate fino ad allora. Il risultato fu la nascita di un 
progetto chiamato Azione Comune.  
 
Il progetto, finanziato dalla Commissione Europea e dal Ministero dell’Interno, riuniva 
moltissime associazioni
205, con l’obiettivo di coordinarle e realizzare un sistema 
organico di accoglienza. Azione Comune, in attività nel periodo 1999 – 2000, 
inizialmente si rivolse soltanto ai richiedenti asilo o ai titolari di protezione umanitaria e 
temporanea provenienti dal Kosovo, limitazione che fu in seguito eliminata. Il progetto 
ha ricoperto un’importanza significativa nell’evoluzione del sistema di accoglienza 
italiano, innanzitutto poiché permise di instaurare una cooperazione fra enti ed 
associazioni estremamente eterogenee, anticipando le esperienze del PNA e dell’attuale 
rete SPRAR. In secondo luogo, segnò l’abbandono di un approccio basato 
esclusivamente su di un’assistenza di tipo materiale, che se da un lato era essenziale, 
dall’altro non esauriva le necessità dei richiedenti asilo e dei rifugiati. Per questo, le 
associazioni partner del progetto decisero di offrire un’ampia gamma di servizi, che non 
si limitavano al vitto e all’alloggio, ma comprendevano anche corsi per l’apprendimento 
della lingua italiana, assistenza legale, medica e psicologica, servizi di supporto durante 
la procedura di asilo e percorsi di inserimento sociale
206
. Inoltre, il progetto delineava 
alcuni  criteri di accesso ai servizi e standard di qualità, periodicamente monitorati, a cui 
tutti i partner del progetto dovevano uniformarsi. In particolare, si prevedevano limiti 
temporali e decrescenti per l’assistenza, al fine di incoraggiare i beneficiari delle misure 




Come già anticipato, uno dei grandi meriti del progetto Azione Comune risiede 
nell’aver gettato le basi di quel coordinamento tra le associazioni che si occupavano di 
accoglienza e le amministrazioni locali. In questa fase, l’apporto degli enti locali, 
                                                 
204
 Consorzio Italiano di Solidarietà – ICS, Rifugiati: la protezione negata. Primo rapporto sul diritto di 
asilo in Italia, 2005, p. 68.   
205
 Tra le principali: CIR (a cui era affidata la gestione amministrativa del progetto), ICS, CDS, ACLI, 
CARITAS, alcune sede locali dell’ARCI, CISL, UIL.   
206
  ICS, op. cit., p. 68. 
207
  T. Caponio, Dal Programma Nazionale Asilo al Sistema di protezione per richiedenti asilo e rifugiati 
(2001 – 2004). Bilancio di una esperienza di governo territoriale dei flussi migratori , Centro Studi di 
Politica Internazionale (CESPI),  ottobre 2004, p. 9. Disponibile all’indirizzo: 
 http://www.cespi.it/anci/anci-asilo.pdf.   
80 
 
soprattutto dei comuni, si limitava ad un coinvolgimento indiretto, che consisteva 
solitamente nella messa a disposizione di strutture per la prima accoglienza, la cui 
gestione veniva delegata interamente alle organizzazioni partner del progetto. Tuttavia 
la seppur minima partecipazione degli enti locali ha contribuito alla buona riuscita del 
progetto, che durante il suo periodo di attività è riuscito ad accogliere 1678 persone 
ospitate in centri di accoglienza oppure destinatarie di contributi per l’alloggio208.  
 
Sulla scorta di quanto elaborato ed appreso durante l’esperienza di Azione Comune, 
nacque il Programma Nazionale Asilo. Il PNA fu creato ad ottobre del 2000, a seguito 
di un protocollo d’intesa firmato dal Ministero dell’Interno, dall’UNHCR e dall’ANCI. 
Il nuovo programma, finanziato dal Fondo Europeo per i Rifugiati (FER) e dai fondi 
dell’otto per mille IRPEF, aveva tra le sue finalità principali la costruzione di un sistema 
integrato di servizi di accoglienza per i richiedenti asilo, rifugiati, beneficiari della 
protezione umanitaria e temporanea; l’elaborazione di misure atte a favorire 
l’integrazione di tali soggetti e l’avvio di percorsi di rimpatrio assistito con il 
coinvolgimento dell’Organizzazione Internazionale per le Migrazioni (OIM)209. La 
gestione del PNA era affidata ad un organo di coordinamento costituito dai 
rappresentanti dei tre enti firmatari: l’UNHCR si occupava soprattutto di difendere e 
tutelare i diritti dei richiedenti asilo e dei rifugiati; il Ministero dell’Interno ricopriva 
funzioni di indirizzo per quanto riguarda l’aspetto normativo e dei programmi 
governativi in materia di asilo e si configurava come organo di collegamento con la 
Commissione Europea per le domande di co-finanziamento presentate al FER; infine 
l’ANCI si occupava della parte più propriamente organizzativa nonché del 
coordinamento con i comuni responsabili dei progetti a livello locale. Una volta 
elaborate le linee guida a livello centrale, queste venivano attuate dalla Segreteria 
Centrale, a cui erano affidati diversi compiti: consulenza tecnica ai comuni e agli enti 
gestori, formazione degli operatori, monitoraggio dei progetti, gestione di una banca 
dati in cui erano raccolte le informazioni riguardo ai centri (posti disponibili, servizi 
offerti, tipologia di ospiti) e grazie alla quale era possibile organizzare le entrate e i 
trasferimenti dei progetti del PNA
210
.  




 T. Caponio, op. cit., p. 11. 
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Al fine di entrare a far parte del Programma, i comuni dovevano redigere un progetto 
territoriale di accoglienza, il cui primo bando di presentazione fu pubblicato il 20 marzo 
2001. Molti comuni presentarono domanda e 59 riuscirono ad ottenere il finanziamento. 
Il progetto aveva cadenza semestrale e nei primi mesi di attività riuscì a dare copertura 
finanziaria a 195 strutture di accoglienza. A partire dall’anno seguente, però, a fronte di 
sostanziali tagli ai finanziamenti, i progetti locali non ebbero altra scelta che ridurre i 
posti disponibili: si stima che la riduzione dei progetti territoriali dal periodo gennaio – 
marzo del 2002 al periodo aprile – dicembre dello stesso anno sia stata del 47,45%211.  
 
Nel 2002, il PNA fu istituzionalizzato mediante la creazione del Sistema di Protezione 
per Richiedenti Asilo e Rifugiati (SPRAR), a cui tuttora è affidata l’accoglienza dei 
richiedenti asilo e dei rifugiati. Tuttavia, il PNA possedeva già i tratti principali di quel 
sistema che, pur tra molte difficoltà, determinate soprattutto dallo scarso numero di 
posti disponibili, insufficienti a garantire l’accoglienza di quanti oggi presentano 
domanda di asilo in Italia, si è rivelato funzionale alla tutela dei richiedenti protezione 
internazionale. Il PNA, infatti, garantiva, oltre al vitto e all’alloggio, anche assistenza 
durante le procedure di asilo, corsi di alfabetizzazione, accesso ai servizi sociali, nonché 
servizi di orientamento al mercato del lavoro e corsi di formazione. Inoltre, grazie ad 
una convenzione stipulata nel 2001 tra il Ministero dell’Interno e l’OIM, i progetti 
aderenti al PNA offrivano ai loro beneficiari, ma anche ai richiedenti asilo esterni, 
informazioni circa i programmi di rimpatrio volontario assistito attuati dall’OIM212.    
 
Se oggi l’Italia possiede un sistema di accoglienza integrato e coordinato, certamente 
migliorabile e non esente da critiche, lo deve soprattutto alle esperienze passate, che 
possono considerarsi un laboratorio di idee e di sperimentazioni senza le quali l’odierno 
SPRAR non avrebbe visto la luce. Tale sistema è stato istituito in seguito alla 
promulgazione della legge 189/2002 (la c.d. legge Bossi – Fini).  
 
Come sottolineato anche in precedenza, lo SPRAR ha ereditato molte buone prassi 
elaborate durante l’esperienza del PNA, tuttavia sono state apportate anche alcune 
importanti modifiche. Tra queste, il fatto che oggi la gestione del sistema di accoglienza 
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non è più ripartita tra Ministero dell’Interno, UNHCR e ANCI, ma è affidata 
esclusivamente a quest’ultima, incaricata, mediante una convenzione stipulata con il 
Ministero dell’Interno il 24 luglio 2003, di amministrare il nuovo Servizio centrale di 
informazione, promozione, consulenza, monitoraggio e supporto tecnico. La legge 
Bossi – Fini ha istituito inoltre un fondo, denominato Fondo nazionale per le politiche e 
i servizi dell’asilo (in cui sono inclusi anche i finanziamenti erogati dal FER), al fine di 
contribuire alle spese sostenute dagli enti locali che gestiscono progetti di accoglienza. 
Il contributo non copre interamente i costi dei progetti, limitandosi a finanziarne l’80%, 




Per quanto riguarda le caratteristiche generali e gli obiettivi del nuovo sistema si registra 
una sostanziale continuità con le linee guida già elaborate dal PNA, con particolare 
attenzione alla costruzione di percorsi di integrazione e di autonomia, soprattutto nel 
periodo successivo al riconoscimento dello status. Ciò che è cambiato maggiormente 
negli anni, invece, è la provenienza dei richiedenti protezione internazionale, i quali, 
concluse le guerre balcaniche, arrivavano soprattutto dal Kurdistan turco ed iracheno, 
dallo Sri Lanka, dall’Afghanistan e soprattutto dall’Africa sub – sahariana214. Mutando i 
Paesi di origine, sono cambiati anche i Paesi di transito attraversati dai migranti nonché 
i luoghi di arrivo in Italia. È così che si è aperta la rotta mediterranea e sono iniziati gli 
sbarchi a Lampedusa e negli altri porti siciliani.  
 
3.3. Gli accordi italo – libici, la politica dei respingimenti, l’emergenza 
Nord Africa. 
 
A partire dal 2003 la Libia è diventata il principale Paese di transito per i richiedenti 
asilo e i migranti che sbarcavano in Italia. Al fine di contenere gli arrivi, il governo 
italiano decise di avviare una collaborazione con l’allora regime di Gheddafi. Il primo 
accordo in materia di lotta alla cosiddetta “immigrazione clandestina” fu firmato già nel 
2000 e comprendeva l’avvio di una cooperazione contro il terrorismo, la criminalità 
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organizzata e il traffico di droghe. Per quanto riguarda la materia dell’immigrazione, 
l’accordo stabiliva misure piuttosto generiche, quali lo scambio di informazioni circa i 
flussi e le organizzazioni coinvolte nei traffici e la reciproca assistenza nella lotta 
all’immigrazione irregolare215.  
 
I primi respingimenti da Lampedusa verso la Libia iniziarono nel 2004 mediante voli 
charter finanziati dall’Italia, la quale sovvenzionava anche voli per il rimpatrio forzato 
dalla Libia verso i Paesi di origine. I respingimenti proseguirono fino al 2006 e, in 
questo intervallo di tempo, furono più di 4000 le persone trasferite in Libia, di cui una 
parte proveniente dai tradizionali Paesi di origine dei richiedenti asilo, quali l’Eritrea, 
l’Etiopia e il Sudan, a cui fu negato il diritto di chiedere asilo. Tale attività fu svolta per 
molto tempo all’insaputa dell’opinione pubblica e delle principali organizzazioni 
internazionali, prima fra tutte l’UNHCR, a cui non era consentita neppure la presenza 
nel centro di accoglienza di Lampedusa. Divenuto pubblico quanto stava avvenendo 
sull’isola, fu impossibile per l’Italia continuare con tali pratiche: furono interrotte le 
operazioni di respingimento e nel centro di Lampedusa fu ammessa la presenza 
permanente di operatori dell’UNCHR e di altre organizzazioni216.  
 
La momentanea interruzione dei respingimenti non impedì al governo italiano di 
proseguire l’opera di collaborazione iniziata con la Libia nel 2000. A dicembre del 
2007, infatti, furono firmati due Protocolli contenenti ulteriori disposizioni in materia di 
lotta all’immigrazione irregolare, in cui si stabilivano attività di addestramento e 
pattugliamento congiunto nonché la cessione da parte italiana alla Libia di alcune 
motovedette
217
. Nel frattempo, i flussi non sembravano diminuire: nel 2008 erano giunti 
in Italia circa 36.500 persone, di cui due terzi avevano presentato domanda di asilo, la 
metà dei quali aveva ottenuto il riconoscimento dello status di rifugiato oppure di 
beneficiario di protezione sussidiaria o umanitaria. La maggior parte di queste persone 
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proveniva dalla Nigeria, dalla Somalia, dall’Eritrea e dalla Costa d’Avorio218, 
attraversando la Libia, quindi risulta ancora più inconcepibile come il governo italiano 
abbia potuto decidere, di lì a poco, di avviare nuovamente i respingimenti verso il 
territorio libico. A questo si aggiunge l’aggravante che la Libia, allora come oggi, 
poteva definirsi tutto tranne che un “Paese terzo sicuro”: mancava una legislazione in 
materia di asilo, non era stata ratificata la Convenzione di Ginevra sui rifugiati, e le 
organizzazioni internazionali operanti nel settore, in particolare l’UNHCR, non avevano 
alcun riconoscimento formale da parte del governo libico.  
 
Ciononostante, nessuno di questi limiti apparve frenare l’intenzione del governo italiano 
di proseguire la collaborazione con lo Stato libico, probabilmente considerando il 
blocco dei flussi migratori una questione il cui interesse sovrastava anche obblighi, 
quali la difesa dei diritti umani fondamentali e la tutela dei richiedenti asilo, peraltro 
sanciti sia dalla Costituzione che dalle norme nazionali e comunitarie. Il 30 agosto 2008 
Italia e Libia firmarono uno storico trattato, che a differenza degli accordi e dei 
protocolli degli anni precedenti, dirimeva un’ampia varietà di questioni, le quali da 
sempre avevano reso le relazioni tra i due Paesi estremamente complesse, pur senza mai 
provocarne l’interruzione. Il Trattato Italia – Libia di amicizia, partenariato e 
cooperazione si costituiva di tre parti, le quali disciplinavano le relazioni tra i due Stati, 
la “chiusura del capitolo del passato”219 e l’istituzione di un partenariato italo – libico. È 
proprio all’interno di quest’ultima parte che veniva discussa la materia 
dell’immigrazione e in cui, oltre a ribadire quanto già definito nell’Accordo del 2000 e 
nei due Protocolli del 2007, si stabiliva « la realizzazione di un sistema di controllo 
delle frontiere terrestri libiche, da affidare a società italiane in possesso delle necessarie 
competenze tecnologiche »
220
. I costi sarebbero stati coperti per il 50% dal governo 
                                                 
218
 C. Hein, op. cit., p. 77. 
219
 Questa parte del Trattato conteneva oneri non indifferenti per l’Italia, la quale si impegnava a 
realizzare progetti infrastrutturali di base, realizzati dalle imprese italiane, per un totale di 5 miliardi di 
dollari, ripartiti in 250 milioni di dollari per venti anni. (V. art. 8, Trattato di amicizia, partenariato e 
cooperazione tra la Repubblica italiana e la grande Giamahiria libica popolare socialista).  
220
 Art. 19, Trattato di amicizia, partenariato e cooperazione tra la Repubblica italiana e la grande 
Giamahiria libica popolare socialista.  
85 
 
italiano e per il restante 50% dall’Unione Europea, in base alle intese concluse tra la 
Libia e la Commissione Europea
221
.  
La ratifica del Trattato fu autorizzata dal Parlamento italiano il 6 febbraio 2009
222
 e 
circa un mese dopo (il 9 marzo) divenne ufficialmente operativo. I primi respingimenti 
verso la Libia iniziarono a maggio dello stesso anno.  
Preme evidenziare come in realtà le attività di respingimento non fossero disciplinate 
tanto dal Trattato di amicizia del 2008, quanto piuttosto dal Protocollo del 4 febbraio 
2009, il cui testo è tuttora riservato. Dalle poche informazioni emerse dagli organi di 
stampa e da alcuni enti che si occupano di diritti umani, è ragionevole presupporre che 
esso contenesse maggiori dettagli tecnici circa l’esecuzione materiale dei respingimenti. 
Quest’ultima si svolgeva mediante un doppio binario: da un lato le autorità libiche 
impedivano le partenze dalle loro coste; dall’altro le imbarcazioni che trasportavano i 
migranti venivano fermate in alto mare e respinte. In un primo momento tale compito fu 
attuato dalle autorità italiane che trasferivano i migranti fermati a bordo delle loro navi e 
poi li consegnavano alle autorità libiche. Successivamente si preferì delegare l’incarico 
direttamente a queste ultime.  
 
All’inizio del 2010 il Ministero dell’Interno forniva una prima valutazione 
sull’attuazione del Trattato (e del successivo Protocollo), giudicando i risultati raggiunti 
estremamente soddisfacenti: in meno di un anno il numero degli sbarchi era sceso da 
31.281 a 3195: circa il 90% in meno rispetto all’anno precedente223, con una 
conseguente diminuzione delle domande di asilo (17.800 nel 2009, a fronte delle 31.000 
presentate nel 2008
224
). Nel primo anno di attività del Trattato erano state attuate 9 
operazioni di “riconsegna” alle autorità libiche per un totale di 834 persone, di cui 
nessuna aveva espresso l’intenzione di chiedere asilo, fatto che risulta poco credibile se, 
come detto in precedenza, si considera che tra coloro che avevano presentato domanda 
di asilo in Italia negli anni precedenti la maggior parte erano transitati dalla Libia. 
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Considerata la discutibilità di tale pratica di “riconsegna” dei migranti, non sorprende 
che la politica dei respingimenti sia stata fin da subito condannata da molteplici ONG, 
le quali ne evidenziarono la sostanziale illegalità, soprattutto in quanto veniva violato il 
principio di non refoulement. Inoltre nella “Grande Giamahiria”, non solo mancava una 
legislazione sul diritto di asilo, ma i migranti fermati, una volta rientrati in territorio 
libico, venivano automaticamente arrestati in attesa di essere rimpatriati nei loro Paesi 
di origine. Un rapporto di Human Rights Watch, pubblicato a settembre del 2009, 
definiva così le condizioni dei centri di detenzione per migranti:  
I centri di detenzione sono sovraffollati e sporchi, il cibo è inadeguato e le 
cure mediche pressoché inesistenti. Non vi è quasi comunicazione con le 
autorità ed è impossibile persino considerare di impugnare la propria 
detenzione di fronte alla giustizia. Il contatto con difensori legali è tra 
minimo e nullo, così come le informazioni sulle ragioni o sulla durata della 





Il rapporto riferiva inoltre che i tempi di detenzione dei migranti irregolari, i quali erano 
trattenuti nell’attesa che fossero espletate le procedure per il rimpatrio, non erano 





La politica dei respingimenti non fu criticata soltanto dalle organizzazioni internazionali 
che si occupano della difesa dei diritti umani: il 23 febbraio del 2012, l’Italia veniva 
condannata anche dalla Corte Europea dei Diritti Umani, riunita in Grande Chambre, 
con sentenza definitiva. Tale sentenza imponeva all’Italia il risarcimento dei ricorrenti 
(per un totale di 15.000 euro ciascuno, più le spese legali) nonché di conformarsi ai 
principi in essa contenuti, qualora si fossero verificati in futuro casi di migranti o 
richiedenti asilo intercettati in mare da parte delle autorità italiane
227
. Il ricorso che ha 
condotto a tale sentenza era stato presentato da undici cittadini eritrei e tredici somali, i 
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quali erano stati intercettati dalle navi italiane della Guardia Costiera e della Guardia di 
Finanza in zona SAR (teoricamente sotto la giurisdizione di Malta, la quale però si era 
rifiutata di intervenire) a bordo di tre imbarcazioni partite dalla Libia nel maggio del 
2009. Le navi italiane, in linea con gli accordi italo – libici, avevano provveduto a 
ricondurre i migranti in Libia, senza procedere prima ad identificare le persone a bordo 
e a verificare se qualcuno di essi avesse avuto intenzione di presentare domanda di 
asilo.  
 
La sentenza Hirsi e altri c. Italia stabiliva in primo luogo la responsabilità italiana, a 
prescindere dal fatto che le operazioni di respingimento fossero avvenute in acque 
internazionali, poiché « nel periodo compreso tra l’imbarco sulle navi italiane e la 
consegna dei migranti alle autorità libiche, i ricorrenti si erano trovati sotto il controllo 
esclusivo di un equipaggio italiano (controllo de facto), a bordo di imbarcazioni battenti 
la bandiera italiana (controllo de jure) »
228
. Inoltre, la Corte giudicava l’Italia colpevole 
di aver violato l’articolo 3 della CEDU che sancisce il divieto di tortura e di trattamenti 
inumani e degradanti. Nel caso in esame, infatti, l’azione di respingimento italiano 
aveva messo a rischio i ricorrenti di subire tali trattamenti in Libia, nonché di essere 
rimpatriati nei rispettivi Paesi di origine, ovvero l’Eritrea e la Somalia, operando una 
forma di respingimento indiretto
229
. In entrambi i casi, la sentenza corroborava la 
presenza di tali violazioni citando rapporti di Human Rights Watch e di Amnesty 
International, le quali erano anche intervenute durante la causa come terze parti
230
. 
Ulteriore violazione, messa in atto dalle autorità italiane secondo la Corte, riguardava 
l’articolo 4 del Protocollo n. 4 della CEDU, che proibisce le espulsioni collettive. Le 
autorità italiane non avevano infatti proceduto ad un esame individuale dei singoli casi, 
né, come detto, avevano identificato i migranti o verificato la presenza di richiedenti 
protezione internazionale.  
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Da aggiungere poi che a bordo delle navi militari mancavano interpreti, esperti legali e 
un personale qualificato a condurre interviste
231
. I ricorrenti non erano stati informati 
dalle autorità italiane del fatto che sarebbero stati ricondotti in Libia né delle eventuali 
procedure a cui ricorrere per evitare il respingimento. Per questo motivo, la Corte 
rilevava anche la violazione dell’articolo 13 della CEDU, ovvero il diritto ad un rimedio 
effettivo dinanzi alle autorità nazionali avverso comportamenti pregiudizievoli per i 




Mentre la Corte EDU giudicava quanto compiuto dall’Italia nel 2009, a livello 
geopolitico si verificavano nuovi mutamenti che avrebbero messo nuovamente in 
difficoltà il sistema di accoglienza italiano. A partire dal 2011 iniziava il fenomeno delle 
cosiddette “Primavere arabe”, le quali determinarono, dopo alcuni anni di pausa 
(motivata soprattutto dagli effetti degli accordi con la Libia), nuovi afflussi massicci 
verso le coste siciliane. Il 12 febbraio 2011, il governo italiano reagì a tali flussi 
consistenti dichiarando lo stato di emergenza umanitaria, al fine di « approntare misure 
di carattere straordinario ed urgente finalizzate alla predisposizione di strutture idonee 
per le necessarie forme di assistenza umanitaria »
233
. Ai sensi dell’articolo 20 del d.lgs. 
286/98
234
, il governo italiano decideva di introdurre misure di protezione temporanea 
nei confronti dei « cittadini appartenenti ai Paesi del Nord Africa affluiti nel territorio 
nazionale dal 1° gennaio 2011 alla mezzanotte del 5 aprile 2011 »
235
. Il decreto 
concedeva a tali soggetti, in gran parte tunisini, un permesso di soggiorno per motivi 
umanitari della durata di sei mesi. Il rilascio del permesso era subordinato alla 
presentazione di apposita istanza presso le questure, da inoltrare entro otto giorni dalla 
pubblicazione del decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri sulla Gazzetta 
Ufficiale (avvenuta l’8 aprile 2011). Considerato lo stato di emergenza umanitaria, le 
questure dovevano rilasciare gratuitamente il permesso e, qualora l’interessato ne avesse 
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fatto richiesta, un titolo di viaggio
236
. Il decreto stabiliva inoltre che i titolari di altre 
tipologie di permesso, provenienti dalle zone interessate, potessero convertire tale titolo 
di soggiorno nel permesso per motivi umanitari di cui sopra. Tale ipotesi era 
contemplata anche per i richiedenti asilo; tuttavia, in questo caso, essi potevano fare 
richiesta di conversione soltanto se rinunciavano all’istanza di protezione internazionale 
oppure se quest’ultima era stata rigettata237.  
 
Oltre a concedere il permesso di soggiorno per motivi umanitari, il governo decise di 
affidare la gestione della c.d. “Emergenza Nord Africa” (ENA) al Dipartimento della 
protezione civile. A questo proposito, il 12 aprile 2011 il Dipartimento pubblicava un 
“Piano per l’accoglienza dei migranti”, in cui venivano definite le misure da adottare nei 
confronti di questi ultimi, al fine di assicurarne la prima accoglienza, garantirne l’equa 
distribuzione sul territorio italiano
238
 e provvedere alla realizzazione di forme di 
assistenza
239
. Il Piano prevedeva la partecipazione attiva da parte delle Regioni, delle 
PA, degli enti locali nonché degli altri soggetti appartenenti al Sistema nazionale della 
protezione civile, ognuno dei quali era coinvolto nelle diverse fasi del Piano.   
 
Ad ottobre 2011, il governo decise di prorogare lo stato di emergenza (dichiarato a 
febbraio) fino al 31 dicembre 2012, in considerazione del fatto che nei primi nove mesi 
del 2011 erano arrivati in Italia circa 60.000 migranti e che, data la permanenza di una 
situazione di instabilità negli Stati nordafricani, si prevedeva il protrarsi di afflussi 
massicci anche per l’anno seguente240. Inoltre, per quanto riguarda le misure di 
protezione temporanea stabilite dal DPCM del 5 aprile 2011, una circolare del Ministero 
dell’Interno precisava che i titolari del permesso di soggiorno per motivi umanitari 
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 Circolare del Ministero dell’Interno n. 2990 dell’8 aprile 2011, “Misure umanitarie di protezione 
temporanea per i cittadini provenienti dal Nord-Africa, DPCM del 5 aprile 2011”. 
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avevano facoltà di rimanere sul territorio nazionale per un ulteriore periodo di sei mesi a 




Uno degli aspetti più problematici emersi durante l’Emergenza Nord Africa fu la 
necessità di disciplinare la condizione di quanti fuggivano dalla Libia, ma erano 
cittadini di Stati terzi, per lo più provenienti dall’Africa sub sahariana, i quali 
risiedevano e lavoravano ormai da molti anni sul territorio libico
242
. Al loro arrivo tali 
persone furono indirizzate verso la procedura di asilo, senza che fossero loro spiegate le 
conseguenze implicate nella presentazione di tale domanda. Essa, infatti, mal si adattava 
alla loro situazione, in quanto i criteri per la concessione della protezione internazionale 
facevano riferimento alle condizioni dei Paesi di origine e non a quelli di transito, nella 
fattispecie la Libia, fatto che provocò un tasso elevatissimo di dinieghi da parte delle 
Commissioni territoriali. Molti enti coinvolti nell’accoglienza criticarono aspramente 
tale approccio e lamentarono l’assenza di risposte adeguate da parte del governo. A tal 
proposito è utile citare il Documento di indirizzo per il superamento dell’emergenza 
Nord Africa, redatto dalla Conferenza Unificata, in cui si afferma che l’alto tasso di 
dinieghi rappresenta  
 
una situazione potenzialmente esplosiva sia da un punto di vista della 
gestione del singolo centro sia in termini di sicurezza del territorio che lo 
ospita, soprattutto nei casi di persone denegate, ma non ricorrenti, pertanto 
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Tutto ciò senza contare che le amministrazioni e gli organi giudiziari dovevano far 
fronte a costi elevati per garantire i servizi previsti dalla normativa italiana in materia di 
protezione internazionale (dalla presentazione della domanda fino al ricorso 
giurisdizionale) e nel frattempo, considerati i tempi già molto dilatati del sistema di 
asilo italiano, i richiedenti erano sottoposti a lunghe attese che acuivano « l’incertezza in 
ordine alle prospettive di regolare presenza sul territorio italiano e alla possibilità di 




Poco dopo la pubblicazione del Documento da parte della Conferenza Unificata, fu 
convocata la prima riunione del Tavolo nazionale di coordinamento
245
 (istituito su 
impulso dell’allora Ministro dell’Interno Annamaria Cancellieri), durante la quale venne 
finalmente affrontata la questione dello status dei cittadini di Stati terzi in fuga dalla 
Libia. La soluzione proposta prevedeva che coloro i quali fossero stati destinatari di una 
decisione di diniego da parte delle Commissioni territoriali avrebbero dovuto recarsi 
presso la competente Questura per chiedere il riesame della propria posizione, secondo 
una nuova procedura denominata “Vestanet C3 – gestione emergenza Nord Africa”.  
Per accelerare la procedura, e favorirne il ricorso da parte degli aventi diritto, i 
richiedenti avevano la facoltà di rinunciare all’audizione in Commissione ed essere 
riconvocati, entro venti giorni dalla presentazione della nuova istanza, per la notifica 
della decisione della Commissione territoriale ed il rilascio del permesso di soggiorno.  
 
Come afferma anche il comunicato congiunto del Tavolo Nazionale Asilo, pubblicato il 
22 dicembre 2012, l’azione del governo, atta a risolvere una situazione giunta ormai al 
limite, è stata decisamente tardiva ed insufficiente, causando da un lato « un incredibile 
spreco di risorse che, gravando sulla spesa pubblica in un momento di crisi come 
questo, rischia di alimentare il razzismo e l'ostilità verso gli stranieri »
246
, e dall’altro 
impedendo « la rapida definizione dello status giuridico di migliaia di persone, 




 Parteciparono alla riunione il Presidente della Commissione Nazionale per il diritto di asilo e 
rappresentanti dell’ANCI, delle Regioni, dell’UPI, del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali, 
della Direzione Centrale dell’immigrazione e della Polizia delle frontiere del Dipartimento della P.S. e 
del Gabinetto del Ministro. 
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 Comunicato stampa del Tavolo Nazionale Asilo, Emergenza Nord Africa: ancora nessuna soluzione . 




ostacolando di fatto l'avvio di un percorso di integrazione sul territorio »
247
. Il Tavolo 
Nazionale Asilo rivolgeva un appello alle autorità, sottolineando tra le altre cose la 
necessità di chiarire la validità del permesso di soggiorno per motivi umanitari, a cui 
tutti i profughi ENA avevano diritto (a prescindere dal fatto che fossero inclusi nel 
circuito dell’accoglienza o che fossero in possesso di un domicilio fisso); inoltre 
evidenziava l’importanza di prorogare le misure di accoglienza anche a seguito della 
fine dello stato di emergenza, fissata al 31 dicembre, almeno fino alla fine 
dell’inverno248.   
 
Il 28 dicembre 2012, veniva pubblicata una circolare del Dipartimento per le libertà 
civili e l’immigrazione, unitamente ad un’ordinanza del Dipartimento della protezione 
civile. I due documenti sancivano la fine dell’Emergenza Nord Africa e il passaggio di 
consegne da parte del Dipartimento della protezione civile al Ministero dell’Interno, che 
rappresentava l’amministrazione di norma competente. A partire dal 1° gennaio 2013, 
quindi, l’accoglienza dei migranti accolti durante l’ENA sarebbe spettata alle Prefetture 
di riferimento delle strutture di accoglienza; invece l’amministrazione competente per i 
minori stranieri non accompagnati sarebbe stato il Ministero del Lavoro e delle 
Politiche Sociali. Si precisava inoltre che la procedura “Vestanet C3 – Emergenza Nord 
Africa” rimaneva attiva per i migranti arrivati in Italia entro il 31 dicembre 2012.  
 
La chiusura del Piano Emergenza Nord Africa non fu così semplice come previsto. A 
seguito di due riunioni del Tavolo di coordinamento nazionale nel febbraio 2013, 
emergevano infatti alcune criticità determinatesi dopo la fine dell’ENA, in particolare la 
necessità, espressa dalle questure su richiesta degli interessati, di rilasciare un titolo di 
viaggio ai beneficiari della protezione umanitaria; l’attuazione di misure per favorire 
“percorsi in uscita”, quali il rimpatrio volontario assistito; l’indispensabile prosecuzione 
delle misure di accoglienza, oltre che per questi ultimi soggetti, anche nei confronti di 
coloro i quali rientravano all’interno delle c.d. categorie vulnerabili (ai sensi del d.lgs. 
140/2005) oppure di quanti erano in attesa dell’audizione presso le Commissioni 
territoriali, dell’esito del ricorso oppure del rilascio del permesso di soggiorno o di un 








249. Il passaggio dalla gestione emergenziale all’amministrazione 
ordinaria dell’accoglienza, il cui coordinamento era affidato alle Prefetture di concerto 
con i Tavoli regionali (espressione locale del Tavolo nazionale di coordinamento), 
rivelò ben presto tutte le sue debolezze. Innanzitutto, durante la fase transitoria, l’azione 
degli organi regionali fu assolutamente insoddisfacente, in quanto la maggior parte dei 
Tavoli regionali si erano riuniti saltuariamente e senza adottare misure efficaci, con la 
conseguenza che le prefetture e le questure avevano dovuto farsi carico della maggior 
parte del lavoro, e contemporaneamente si assisteva ad un taglio sostanziale delle 
risorse destinate all’accoglienza250. È in questo contesto, tra l’altro, che si diffonde una 
pratica oggi molto comune, ovvero quella di affidare ad enti di diversa tipologia la 
gestione dell’accoglienza, mediante convenzioni stipulate tra questi ultimi e le 
prefetture. Come si vedrà più approfonditamente nel capitolo successivo, tale pratica, se 
da un lato ha permesso a molti richiedenti asilo di ricevere assistenza, dall’altra non 
rappresenta certo la soluzione ideale a cui “l’amministrazione ordinaria” dovrebbe 
aspirare. Affidare ai cosiddetti Centri di accoglienza straordinaria (CAS) un compito 
così importante e delicato determina, infatti, la creazione di una rete estremamente 
eterogenea di strutture di accoglienza, eterogeneità che nel 2013 era già molto estesa e 
che ad oggi ha raggiunto livelli elevatissimi
251
. Tale prassi comporta una disparità di 
trattamento ingiusta, soprattutto se si considera che nella maggior parte dei casi, tranne 
alcune eccezioni, l’assegnazione dei richiedenti asilo presso un CAS piuttosto che un 
centro SPRAR ha un carattere totalmente casuale. Certamente i CAS sono esortati a 
seguire le linee generali e le buone pratiche in vigore per i centri SPRAR, ma lasciare 
una questione così rilevante sostanzialmente alla buona fede degli enti gestori non 
sembra essere sufficiente a garantire quel meccanismo di tutele previste 
dall’ordinamento giuridico italiano.  
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La condizione attuale del sistema di accoglienza italiano 
A partire dal 2014 l’Italia si è trovata ad affrontare un nuovo afflusso consistente di 
migranti, giunti prevalentemente via mare nelle regioni meridionali, Sicilia in testa. Già 
nel 2013 gli sbarchi erano stati 42.925, con 26.620 domande di asilo presentate, mentre 
nel 2014 gli sbarchi totali erano saliti a 170.100 e le domande di asilo a 64.886
252
. Si 
riscontra, quindi, un considerevole aumento sia degli arrivi che delle richieste di 
protezione internazionale avanzate, fatto che ha determinato importanti conseguenze 
nella gestione del sistema di accoglienza italiano. Tale sistema è stato parzialmente 
emendato grazie al recepimento delle direttive europee del 2013; tuttavia il persistere di 
un approccio troppo spesso improvvisato, nonché l’assenza di un’efficiente 
programmazione e gestione degli arrivi non hanno permesso di risolvere le molteplici 
criticità da tempo esistenti e da più parti lamentate.        
 
4.1. Panoramica generale. 
 
Prima di procedere all’esame del sistema di accoglienza italiano, al fine di avere un 
quadro della situazione il più esaustivo possibile, è utile fornire alcuni dati 
relativamente ai flussi registrati, ai luoghi di sbarco, alle rotte percorse e alle principali 
nazionalità dei richiedenti.  
 
In primo luogo, analizzando i dati relativi al 2015, si segnala una leggera flessione del 
trend degli sbarchi: 153.842, a fronte degli oltre 170.000 dell’anno precedente253.  
Tuttavia, tale flessione non ha determinato una diminuzione delle richieste di asilo, che 
al contrario sono aumentate, arrivando a 83.970
254
.  
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I principali porti interessati dagli sbarchi sono stati nell’ordine: Lampedusa, Augusta, 
Reggio Calabria e Pozzallo
255
, confermando la Sicilia come la regione italiana 
destinataria del maggior numero di arrivi. Da ciò ne deriva che gran parte dei richiedenti 
asilo arrivati in Italia, lo hanno fatto percorrendo la rotta del Mediterraneo centrale, per 
lo più partendo dalla Libia. Ciò non significa che le altre rotte esistenti siano state 
abbandonate; al contrario, sia la rotta del Mediterraneo orientale sia quella balcanica, 
interessata da un boom di afflussi nel 2015, rimangono alternative molto utilizzate per 
fare ingresso in Europa.  
 
Per quanto riguarda la composizione dei richiedenti asilo arrivati in Italia nel 2015, si 
evidenzia come la gran parte di essi siano uomini, mentre si registrano percentuali 
piuttosto basse di donne (7,6%) e di minori (6,8%)
256
. Le nazionalità dei richiedenti 
sono molto eterogenee, comprendendo un’estrema varietà di Stati di partenza, di cui i 
principali sono: Nigeria, Gambia, Pakistan, Senegal, Bangladesh e Mali
257
.   
 
Un ulteriore fattore da considerare concerne le richieste di competenza e i trasferimenti 
eseguiti alla luce del vigente sistema Dublino. I dati del 2014, confermati da quelli (al 
momento parziali) del 2015, mostrano come la maggior parte delle richieste di 
competenza siano state trasmesse da parte di altri Stati membri all’Italia, in particolare 
Germania, Svizzera e Svezia. Ciò si riflette ovviamente anche nelle procedure di 
trasferimento attuate nei confronti dei cosiddetti “dublinanti”, che difatti comprendono 
in gran parte domande di protezione internazionale dichiarate di competenza italiana da 
parte delle autorità degli altri Stati. Da segnalare, comunque, che il numero di tali 
trasferimenti è decisamente inferiore rispetto alle richieste presentate, a dimostrazione 
della scarsa efficacia dei meccanismi di ripartizione attualmente in vigore
258
.     
 
 
                                                                                                                                               
Queste cifre lasciano ragionevolmente presupporre la conferma dei numeri del 2015, se non un 
probabile aumento a seguito delle restrizioni poste sulla rotta balcanica. 
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Nel capitolo precedente è stata analizzata l’evoluzione storica del sistema di accoglienza 
italiano, dalle origini fino all’esperienza dell’Emergenza Nord Africa. Come è stato 
appena illustrato, in Italia, a partire dal 2014, si è registrato un deciso aumento dei 
flussi, a cui il Ministero dell’Interno ha risposto predisponendo, mediante una circolare 
rivolta ai prefetti, l’ampliamento del numero dei centri di accoglienza. Nella circolare si 
esortavano le Prefetture a reperire delle « strutture – preferibilmente non alberghiere – 
messe a disposizione da enti pubblici o selezionate tramite indagine di mercato 
nell’ambito del privato-sociale, dando preferenza ai soggetti con comprovata esperienza 
in ambito SPRAR o in progetti di accoglienza similari destinati ai richiedenti protezione 
internazionale »
259. A seguito della circolare dell’8 gennaio, le Prefetture hanno 
individuato 115 strutture in Sicilia, Puglia ed altre regioni, le quali hanno provveduto 
all’accoglienza di 5.500 persone260. Tuttavia, l’aumento delle strutture si è rivelato 
insufficiente ad assicurare l’assistenza a tutti coloro che giungevano sulle coste italiane. 
Pertanto, poco più di due mesi dopo, si è reso necessario un nuovo intervento da parte 
del Ministero dell’Interno, il quale, mediante una nuova circolare, disponeva un piano di 
distribuzione regionale per un totale di 2.390 posti. Da segnalare che la circolare del 19 
marzo precisava che la durata dell’accoglienza in tali strutture doveva essere limitata 
fino al 30 giugno 2014, in quanto la richiesta di attivazione di centri  “straordinari” di 
accoglienza si rendeva necessaria in ragione della « perdurante impossibilità di attivare 




Al fine di dare un assetto il più possibile coerente al sistema di accoglienza nazionale, 
non considerando il semplice aumento di posti disponibili una soluzione soddisfacente 
al problema, il 10 luglio 2014 la Conferenza Unificata sanciva una “Intesa tra il 
Governo, le Regioni e gli Enti locali sul piano nazionale per fronteggiare il flusso 
straordinario di cittadini extracomunitari, adulti, famiglie e minori stranieri non 
accompagnati”. L’intento era superare l’approccio emergenziale attuato durante l’ENA, 
che, secondo il Rapporto sull’accoglienza redatto dal Ministero dell’Interno, aveva 
                                                 
259
 Circolare del Ministero dell’Interno dell’8 gennaio 2014, “Afflusso di cittadini stranieri richiedenti 
protezione internazionale. Individuazione di strutture di accoglienza”.   
260
 Circolare del Ministero dell’Interno del 19 marzo 2014, “Afflusso di cittadini stranieri a seguito di 





ostacolato « l’affermarsi di una visione complessiva e strutturata »262 in merito alla 
questione dei flussi migratori. A tal proposito, il Piano Operativo Nazionale stilato dalla 
Conferenza Unificata affermava che l’azione delle istituzioni coinvolte avrebbe dovuto 
ispirarsi ad uno « spirito di leale e solidale collaborazione »
263
 e proponeva di affrontare 
la questione assolvendo alle esigenze di accoglienza nei confronti di quanti arrivavano 
sulle coste italiane e nei luoghi di frontiera e parallelamente impostando un piano 
strutturato al fine di gestire i flussi in maniera ordinaria e programmabile
264
. Nel Piano 
erano delineate le diverse fasi in cui il sistema avrebbe dovuto articolarsi: attività di 
soccorso, prima accoglienza e qualificazione, infine seconda accoglienza all’interno 
della rete SPRAR, quest’ultima definita come il « perno del sistema di accoglienza di 
secondo livello »
265. Si stabiliva poi che l’intero sistema sarebbe stato coordinato dal 
Ministero dell’Interno, con il supporto del Tavolo di Coordinamento Nazionale, in 
modo tale da includere nel processo decisionale gli altri soggetti coinvolti, ovvero 
ANCI, UPI e Conferenza delle Regioni. Tale collaborazione avrebbe dovuto trovare 
applicazione anche a livello regionale, con il Prefetto del Comune capoluogo incaricato 
di presiedere i Tavoli di coordinamento regionali
266
, in modo tale da applicare le linee 




Nel 2015, è stato elaborato un nuovo Piano Operativo Nazionale, approvato il 17 
giugno, i cui punti salienti riguardavano l’analisi della situazione internazionale e dei 
suoi riflessi sui flussi migratori in Italia, la verifica dello stato di attuazione del Piano 
del 2014, una raccolta di dati relativi al sistema di accoglienza al 31 dicembre 2014, un 
calcolo del fabbisogno del sistema di accoglienza per il 2015
268
. Inoltre, a settembre 
dello stesso anno entrava in vigore il decreto legislativo n. 142, con il quale si 
provvedeva a riformare il sistema di accoglienza nazionale, includendovi sia le 
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 Composti da Regioni, Province, Comuni. 
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disposizioni previste dalle direttive europee sia quanto elaborato nel luglio 2014 
dall’Intesa in sede di Conferenza Unificata.  
 
Infine, poche settimane dopo l’entrata in vigore del d.lgs. 142/15, il Ministero 
dell’Interno stilava una Roadmap, ovvero una tabella di marcia in cui erano contenute le 
principali azioni da realizzare in materia di accoglienza dei richiedenti protezione 
internazionale, di procedure di riconoscimento dello status, nonché di relocation ed 
approccio “Hotspot”. 
 
4.2. Le fasi dell’accoglienza. 
 
Allo stato attuale, il sistema di accoglienza italiano ha una capacità ricettiva pari a 
111.081 migranti
269
, ospitati in strutture di diversa tipologia, distribuite su tutto il 
territorio nazionale. Secondo le statistiche riportate nel Rapporto sull’accoglienza del 
10 ottobre 2015, su un totale di 99.096 presenze registrate fino a quella data, il 72% dei 
migranti era accolto nei CAS
270
; il 21% nei centri SPRAR; il resto nei CARA e nei 
CIE
271
. Si osserva, quindi, la presenza di un’estrema varietà di strutture preposte 
all’accoglienza e una ripartizione dei posti eccessivamente sbilanciata a favore dei 
centri di natura straordinaria, a fronte di quelli disponibili nella rete SPRAR.  
 
Di seguito si procederà ad esaminare le caratteristiche e le funzioni dei diversi centri di 
accoglienza esistenti, le procedure attuate nelle varie fasi nonché i soggetti e le autorità 
coinvolti ad ogni livello. Tuttavia, prima di prendere in considerazione tali aspetti, 
occorre fare riferimento al momento precedente all’accoglienza sul territorio, ovvero 
l’ingresso in Italia e le operazioni di salvataggio in mare.  
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4.2.1. Le operazioni Search & Rescue. 
 
Le autorità italiane preposte alle operazioni di soccorso in mare fanno capo al Corpo 
delle Capitanerie di Porto – Guardia Costiera e comprendono anche altre Forze Armate, 
quali la Guardia di Finanza, la Marina Militare ed i Carabinieri
272. L’incarico di 
assicurare un’adeguata gestione dei servizi di ricerca e salvataggio è stato affidato al 
Comando Generale delle Capitanerie di Porto mediante il D.P.R. 28.9.94 n. 662, con il 
quale l’Italia ha attuato la Convenzione internazionale sulla ricerca e il soccorso in mare 
del 1979
273
. La Convenzione SAR impone agli Stati contraenti di « garantire che sia 
prestata assistenza ad ogni persona in pericolo in mare […] senza distinzioni relative 
alla nazionalità o allo status di tale persona o alle circostanze nelle quali tale persona 
viene trovata » e a « […] fornirle le prime cure mediche o di altro genere ed a trasferirla 
in un luogo sicuro »
274
. Sono definiti sicuri i luoghi in cui « le operazioni di soccorso si 
considerano concluse e la sicurezza della vita dei sopravvissuti non è più minacciata e i 




In caso siano presenti richiedenti asilo o rifugiati, è proibito trasferire tali soggetti in 
territori in cui la loro vita e la loro libertà sarebbero minacciate; pertanto si prescrive 
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 CRI,OIM, Save the Children Italia, UNHCR, Progetto Praesidium. Raccomandazioni e buone prassi 
per la gestione dei flussi migratori misti in arrivo via mare, 2012.  
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 In base al decreto 662/94, il Comando Generale « assume le funzioni di I.M.R.C.C. (Italian Maritime 
Rescue Coordination Center), Centro Nazionale di Coordinamento del Soccorso Marittimo, cui fa capo 
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Centrale Operativa del Comando Generale – mantiene i contatti con i centri di coordinamento del 
soccorso degli altri Stati per assicurare la collaborazione a livello internazionale prevista dalla 
Convenzione di Amburgo ». Alla luce del decreto 662/94, partecipano alle operazioni di soccorso anche 
le Direzioni Marittime con la funzione di Centri Secondari di Soccorso Marittimo, assicurando il 
coordinamento delle operazioni S&R nelle rispettive giurisdizioni, e i Comandi di Porto (Capitanerie di 
Porto, Uffici Circondariali Marittimi e Delegazioni di Spiaggia), che, in qualità di Unità Costiere di 
Guardia (U.C.G.), attivano l'intervento dei mezzi aeronavali di soccorso presenti nella propria 
giurisdizione e ne mantengono il controllo operativo. I Centri Secondari di Soccorso e le U.C.G. 
possono richiedere, qualora sia necessario, il concorso di mezzi appartenenti a tutte le Amministrazioni 
dello Stato o di privati. (V. http://www.vts.guardiacostiera.gov.it/web/guest/organizzazione).  
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 Capp. 2.1.10 e 1.3.2 della Convenzione internazionale sulla ricerca e il soccorso in mare del 1979, 
in OMI, UNHCR, Soccorso in mare. Guida a principi e pratiche da applicarsi a migranti e rifugiati.  
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 Ris. 167(78) Comitato sulla Sicurezza Marittima IMO,  Linee guida sul trattamento delle persone 
soccorse in mare, 20.05.2004, in CIR, Accesso alla protezione: un diritto umano, Roma, 2013.  
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che i migranti siano innanzitutto identificati e che la loro condizione, e quella dei loro 




Le procedure S&R attuate dalle autorità italiane prevedono che, una volta attivati gli 
interventi di soccorso, la Capitaneria di Porto avvisi la Prefettura e la Questura 
territorialmente competenti e comunichi il numero, il sesso, l’età e lo stato di salute dei 
migranti soccorsi. Successivamente, si procede a fornire una prima assistenza, a cui 
partecipano diversi soggetti, quali la Questura, la Protezione Civile, le ASL
277
, e la cui 
azione è di norma coordinata dalla Prefettura.  
 
È importante notare che, sebbene le convenzioni internazionali sul diritto del mare 
impongano vincoli sia ai comandanti delle navi
278
 che agli Stati contraenti, obbligando 
questi ultimi ad attivare e mantenere servizi e strutture di ricerca e soccorso, nonché a 
cooperare con gli Stati limitrofi
279
, mancano regole specifiche in merito alle operazioni 
di sbarco e al concetto di “luogo sicuro”. In assenza di una disciplina precisa in materia, 
gli Stati hanno spesso interpretato le norme vigenti in maniera discrezionale, fatto che 
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 « Ogni Stato deve esigere che il comandante di una nave che batte la sua bandiera, nella misura in cui 
gli sia possibile adempiere senza mettere a repentaglio la nave, l'equipaggio o i passeggeri: (a) presti 
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Convenzione delle Nazioni Unite sul diritto del mare del 1982, in OMI, UNHCR, op. cit.); « (Il) 
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 Convenzione UNCLOS del 1982; Convenzione SOLAS del 1974. 
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 Uno degli esempi più eclatanti in tal senso concerne il caso di 102 migranti soccorsi dalla petroliera 
Salamis il 4 agosto 2013. In quell’occasione, il Centro nazionale di coordinamento di soccorso aveva 
intimato al comandante della nave di attuare le operazioni di sbarco nel porto più vicino, in Libia. A 
seguito del rifiuto del comandante, la nave si dirigeva verso Malta, le cui autorità impedivano l’attracco, 
nonostante a bordo della nave vi fossero quattro donne incinte e un bambino di cinque mesi.  La 
questione si risolveva soltanto dopo tre giorni, quando il governo italiano acconsentiva ad accogliere i 
migranti (V. CIR, op. cit., p. 18). 
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Tornando alla fattispecie italiana, le operazioni di S&R sono da tempo uno dei punti 
deboli del sistema di accoglienza nazionale. Nonostante in passato si fossero registrati 
numeri di naufragi piuttosto elevati, fino al 2013 le autorità italiane non hanno fatto 
molto per risolvere il problema, preferendo impedire l’arrivo dei migranti mediante 
accordi di cooperazione con Stati terzi, piuttosto che predisporre adeguati meccanismi 
di ricerca e soccorso. Nei capitoli precedenti è stato più volte affermato come le 
istituzioni, italiane ed europee, nonostante la presenza di diversi campanelli di allarme, 
rimasti inascoltati, abbiano spesso atteso che si verificassero eventi tragici, prima di 
riuscire quantomeno a pensare, se non a realizzare, delle soluzioni efficaci alla 
questione migratoria.  
 
È stato questo il caso dell’avvio dell’Operazione Mare Nostrum (OMN), intrapresa a 
seguito del naufragio avvenuto a largo di Lampedusa il 3 ottobre 2013, durante il quale 
hanno perso la vita 366 persone. L’operazione “militare ed umanitaria”, iniziata il 18 
ottobre 2013, si poneva come obiettivo quello di rafforzare la sorveglianza e il soccorso 
in alto mare (attività già svolta parzialmente dal 2004 dalla Marina Militare nell’ambito 
della missione Costance Vigilance) e parallelamente individuare e fermare i responsabili 
del traffico illegale di migranti. I mezzi e il personale impiegati durante l’OMN erano 
messi a disposizione dalla Marina Militare
281
, dai Carabinieri, dalla Guardia di Finanza, 
dalla Capitaneria di Porto, dal Corpo Militare della Croce Rossa e dal Ministero 
dell’Interno282, con un costo complessivo di oltre 9 milioni di euro al mese. Seppur tra 
molte critiche, non soltanto di carattere economico, ma che comprendevano anche 
preoccupazioni circa il fatto di facilitare gli arrivi e quindi incentivarne l’aumento, 
l’OMN è riuscita nell’intento che si prefiggeva, riuscendo ad assistere 11.499 migranti 
nel 2013 e 156.362 nel 2014
283. Ciononostante, era evidente che l’Italia non avrebbe 
potuto sostenere a lungo un impegno così ingente in termini di risorse. Per questo 
motivo, il 31 ottobre 2014 è stata annunciata la fine di Mare Nostrum, e l’avvio 
dell’Operazione Triton il giorno seguente.  
                                                 
281








Quest’ultima,  a guida Frontex, è stata fin da subito oggetto di giudizi negativi da parte 
dell’UNHCR e di molte ONG, le quali hanno evidenziato l’inadeguatezza di Triton a 
sostituire la precedente operazione italiana. In effetti, l’intervento di Frontex si basava 
essenzialmente sul pattugliamento delle frontiere esterne dell’Unione, mentre la ricerca 
ed il soccorso dei migranti avevano un ruolo di secondo piano. Ciò non toglie che le 
unità di Triton potevano essere utilizzate per operazioni S&R su ordine dei Centri di 
coordinamento per il soccorso marittimo
284
 e fornivano quindi un supporto agli 
interventi svolti nel Mediterraneo centrale, pur non raggiungendo in alcun modo la 
portata di Mare Nostrum, sia per la copertura geografica assicurata, sia in termini di 
risorse e mezzi utilizzati
285
. Non sembra quindi una coincidenza il fatto che a seguito 
della fine di Mare Nostrum ci sia stato un preoccupante aumento dei naufragi in mare: 
nei primi mesi del 2015, includendo i due naufragi dell’aprile 2015, il numero delle 
vittime ammontava a 1.500, a fronte delle 3.500 totali registrate nel 2014. Da un lato, 
considerando il budget ridotto di Triton, nonché il suo limitato raggio d’azione, è 
difficile non collegare tale aumento alla sostituzione di Mare Nostrum con l’operazione 
di Frontex; dall’altro, l’ampliamento dei finanziamenti e della portata geografica, a 
seguito dei due naufragi di aprile, si è rivelato un provvedimento necessario ma non 
sufficiente a risolvere la questione. Ciò ha dimostrato che, al fine di prevenire 
l’emergenza, è fondamentale garantire stabilità ai Paesi di origine e di transito dei 
migranti e dei richiedenti protezione internazionale, affrontando le crisi internazionali 
ad oggi esistenti, piuttosto che facendo insensate « affermazioni circa l’aiutare i 





Per concludere, resta da osservare cosa accade nella fase immediatamente successiva 
allo sbarco dei migranti sul territorio italiano, fase che si configura come uno dei 
momenti più delicati di tutto il processo di accoglienza. A seguito delle operazioni di 
sbarco, infatti, i migranti sono sottoposti ad uno screening sanitario, dopodiché 
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dovrebbero essere registrati, identificati e fotosegnalati, quindi smistati in centri di 
diversa natura, a seconda della loro condizione giuridica.  
 
Negli ultimi anni, un ruolo di primo piano in questa fase preliminare è stato svolto dagli 
enti promotori del progetto Praesidium, che ha facilitato notevolmente il lavoro delle 
autorità. Il progetto è stato istituito nel 2006 da parte del Ministero dell’Interno in 
collaborazione con la Croce Rossa Italiana, l’OIM e l’UNHCR (a cui nel 2008 si è 
aggiunta Save the Children). Inizialmente il progetto aveva lo scopo di potenziare e 
monitorare la gestione dei flussi migratori misti sull’isola di Lampedusa; 
successivamente è stato esteso prima al resto della Sicilia e poi alle altre regioni in cui 
erano presenti centri governativi per l’immigrazione. Le attività di Praesidium sono 
cessate a giugno del 2015, tuttavia le organizzazioni partner continuano tuttora ad 
operare nei centri di prima accoglienza e nei luoghi di sbarco nell’ambito dei loro 
mandati
287
. Ciò che ha fatto di questa esperienza un esempio a cui ispirarsi anche in 
futuro è il cosiddetto “modello multi – agenzia”, mediante il quale il Ministero 
dell’Interno, in veste di coordinatore del progetto, affidava incarichi specifici ad ognuna 




È importante segnalare che la presenza di tali organizzazioni nei luoghi di sbarco non ha 
impedito l’emergere di criticità durante le fasi preliminari dell’accoglienza nonché il 
verificarsi di violazioni dei diritti umani censurate anche a livello internazionale. 
L’esempio più recente in tal senso è la sentenza Khlaifia e altri c. Italia289, con la quale 
la Corte EDU ha condannato l’Italia, seppur con sentenza non definitiva, per molteplici 
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 Alla Croce Rossa Italiana spettava l’assistenza sociale, sanitaria e psicologica dei migranti; l’OIM si 
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attraccate nel porto di Palermo. Infine, i tre ricorrenti, dopo essere stati identificati dal console tunisino, 
erano rimpatriati in Tunisia alla luce dell’accordo italo - tunisino dell’aprile 2011.   
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violazioni: privazione illegale della libertà personale, mancata comunicazione sulle 
ragioni della detenzione ed impossibilità di contestare tale decisione (art. 5, § . 1, 2, 4, 
CEDU); divieto di trattamenti inumani e degradanti (art. 3, CEDU); divieto di 
espulsioni collettive (art. 4. prot. 4, CEDU); mancato accesso ad un rimedio effettivo 
contro tali violazioni
290
 (art. 13, CEDU).  
 
La sentenza mostra chiaramente molte delle problematiche che caratterizzano non solo 
il momento della prima accoglienza, ma anche le altri fasi del sistema, seppur con forme 
ed intensità diverse, ed evidenzia come ad oggi l’Italia non riesca a garantire 
pienamente un sistema di tutele adeguato nei confronti di ogni categoria di migranti, ma 
soprattutto per soggetti, quali i richiedenti asilo, che necessitano di un maggior grado di 
protezione.  
 
4.2.2. Il mare magnum dei centri di accoglienza italiani. 
 
L’analisi della condizione del sistema di accoglienza italiano è un compito non facile. 
La presenza di centri di diversa tipologia, di cui non si ha un’idea precisa circa le 
funzioni che dovrebbero svolgere, rende l’esame estremamente complesso. Cercando di 
portare un po’ di chiarezza, innanzitutto si nota che, alla luce delle più recenti 
disposizioni in materia, il sistema dovrebbe articolarsi in una fase preliminare di 
accoglienza da realizzare all’interno degli hotspot, seguita da una di prima accoglienza, 
effettuata in centri governativi regionali e infine in una fase di seconda accoglienza, 
attuata di norma nei centri SPRAR e soltanto in via straordinaria all’interno dei 
cosiddetti CAS, regola che viene puntualmente smentita nella prassi. Esiste poi un’altra 
tipologia di struttura, i CIE, in cui sono trattenuti i richiedenti asilo ritenuti un pericolo 
per l’ordine e la pubblica sicurezza oppure accusati di aver presentato domanda di asilo 
al solo scopo di ritardare un provvedimento di espulsione o respingimento.  
 
Come detto, le operazioni preliminari di accoglienza ed identificazione, alla luce delle 
decisioni europee in materia di relocation, sono svolte negli hotspot. Secondo questo 
nuovo meccanismo, i migranti soccorsi in mare sono trasferiti in alcuni porti di sbarco 
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105 
 
selezionati (al momento sono operativi i centri di Lampedusa, Trapani, Pozzallo e 
Taranto; sembra sia prevista entro il 2016 la conversione in hotspot anche del CARA di 
Mineo
291
), in cui oltre ad eseguire uno screening sanitario, si dovrebbe procedere ad una 
prima identificazione, all’accertamento della volontà o meno di richiedere protezione 
internazionale, all’individuazione di eventuali vulnerabilità nonché di potenziali 
candidati alla procedura di relocation
292




Concluse le procedure preliminari, i richiedenti asilo sono trasferiti nei centri di prima 
accoglienza (i “Regional Hubs” menzionati nella Roadmap), i quali dovrebbero 
progressivamente sostituire i precedenti CPSA, CARA/CDA. Tali centri regionali sono 
definiti « strutture aperte, da utilizzare nella prima fase di accoglienza, destinate a 
ricevere i cittadini di Paesi terzi, già sottoposti alle procedure di fotosegnalamento, per 
la compilazione del “modello C3” per la richiesta di protezione internazionale »294. Da 
notare che  la compilazione del modello C3 è un passaggio fondamentale, in quanto 
rappresenta uno dei principali documenti su cui si basa la valutazione della domanda di 
asilo da parte della Commissione Territoriale (insieme al verbale dell’audizione), in 
particolare laddove non ci siano prove documentali a supporto della richiesta. Nel 
modello sono contenuti i dati anagrafici del richiedente e dei suoi familiari; 
informazioni circa il viaggio dal Paese di origine verso l’Italia (data dell’ultima partenza 
dal Paese d’origine, periodi di permanenza e/o transito in Stati terzi, data e luogo 
d’ingresso in Italia), nonché i motivi che hanno spinto il richiedente a lasciare il Paese 
di origine e/o i motivi per cui non può farvi ritorno
295
. Il modulo, a cui è possibile 
allegare un documento contenente la storia personale del richiedente, deve essere 
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 I relocandi, ovvero coloro che aderiscono alla procedura di ricollocazione, vengono trasferiti in centri 
di prima accoglienza appositi dove viene formalizzata la loro domanda di protezione internazionale e 
dove rimangono in attesa di essere trasferiti in un altro SM. Lo Stato competente viene deciso, entro due 
mesi (prorogabili a tre mesi e mezzo), a seguito dell’esame della domanda, corredata di alcune 
informazioni supplementari rispetto alla richiesta di asilo “classica”, da parte dell’Unità Dublino italiana 
e della seguente approvazione da parte dello Stato ricevente. Tale operazione di matchmaking « consiste 
nell’esaminare le caratteristiche e i profili delle persone ricollocabili (in termini di studio, lingue parlate, 
qualifiche professionali, lingue straniere parlate, etc.) abbinandole poi con le disponibilità di 
accoglienza proposte dai vari Stati membri ». (V. Ministero dell’Interno, op. cit., p. 16).  
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presentato alla Polizia di Frontiera oppure alla Questura competente, la quale ha il 
compito di procedere alla verbalizzazione della domanda, alla trasmissione di 
quest’ultima alla Commissione Territoriale e al rilascio di un permesso di soggiorno per 
richiesta asilo valido per sei mesi e rinnovabile. La durata di tali procedure dovrebbe 
essere relativamente breve, non solo perché così prevedono le disposizioni del d.lgs. 
142/15
296
, ma anche perché la permanenza nei centri di prima accoglienza dovrebbe 
essere limitata ad un periodo che varia dai 7 ai 30 giorni, al fine di permettere un 
efficiente turnover dei richiedenti, i quali in seguito dovrebbero essere trasferiti in centri 
di seconda accoglienza.  
 
L’utilizzo dei CARA e dei CPSA (questi ultimi adibiti anche ad hotspot) come centri di 
prima accoglienza, se da un lato potrebbe avere effetti positivi, in quanto permetterebbe 
di ripartire i richiedenti asilo in maniera più equa sul territorio, dall’altro desta qualche 
dubbio, a causa delle valutazioni negative di cui questi centri sono spesso oggetto. Per 
fornire un esempio, è utile citare il caso del CPSA di Pozzallo, attualmente utilizzato 
come hotspot. Da un rapporto redatto da Medici Senza Frontiere nel novembre 2015 in 
merito alle condizioni del centro emerge infatti una realtà poco confortante e la 
preoccupazione dell’organizzazione in relazione alla trasformazione in hotspot di una 
struttura già caratterizzata da molte problematiche. Tra queste, MSF evidenziava il 
sovraffollamento del centro, con una conseguente difficoltà di separare gli ospiti per 
genere, età e vulnerabilità, condizione che, aggiunta ai periodi di permanenza protratti e 
alle condizioni degradate della struttura, rendeva difficile sia il controllo e la 




Quanto detto in merito ai CPSA si riflette anche nell’esperienza dei CARA, i quali 
presentano criticità ancor più gravi, a causa dei tempi prolungati di permanenza 
all’interno delle strutture e delle dimensioni di queste ultime, destinate ad accogliere 
numeri elevati di richiedenti asilo. Il sovraffollamento ha effetti sulla qualità e sul 
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corretto funzionamento dei centri, come evidenzia efficacemente il rapporto di Medici 
per i Diritti Umani,  relativamente alle condizioni di accoglienza nel CARA di Mineo: 
 
Il modello stesso dei CARA, rende impossibile prestare ascolto ai bisogni di 
ogni richiedente asilo. La relazione che s’instaura tra operatori e migranti 
accolti non può che essere squilibrata, con i migranti che si ritrovano ad 
essere identificati con un numero e a seguire le istruzioni che ricevono da 
diversi operatori. Questo può rappresentare di per sé un evento nuovamente 
traumatico per i migranti più vulnerabili e soprattutto per una vittima di 
tortura, perché aggiunge un ulteriore fattore di spersonalizzazione alla 
negazione dell’identità operata dal/i torturatore/i.298 
 
Tenendo in considerazione quanto appena affermato, le preoccupazioni circa i 
costituendi centri regionali di prima accoglienza non appaiono infondate. Al fine di 
assicurare la tutela dei richiedenti asilo ed una prima accoglienza adeguata, è opportuno 
innanzitutto garantire il rispetto dei termini massimi di permanenza all’interno dei 
centri; in secondo luogo evitare l’utilizzo di grandi strutture, che siano CARA, CPSA 
oppure ex caserme, mentre sarebbe preferibile adottare quel modello di accoglienza 
diffusa sul territorio dimostratosi più efficace. Esso permette agli operatori di prestare 
maggiore attenzione alle necessità degli ospiti e a questi ultimi di non rimanere isolati in 
località lontane dai centri abitati, iniziando a percorrere i primi passi per un’effettiva 
integrazione sul territorio italiano.  
 
Da sottolineare il fatto che, nonostante l’istituzione di questa nuova tipologia di centri e 
l’ampliamento dei posti disponibili nella rete SPRAR, il nuovo Piano Accoglienza 
conferma l’operatività dei centri temporanei anche per il 2016299. Tali centri, noti come 
CAS (Centri di Accoglienza Straordinaria), operativi già dal 2013, hanno la loro base 
legale nell’art. 11 del d.lgs. 142/15. Esso prevede che i richiedenti siano ospitati nei 
CAS qualora sia “temporaneamente esaurita” la disponibilità di posti dall’interno dei 
centri di prima accoglienza o dei centri SPRAR
300
. La permanenza in queste strutture 
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dovrebbe essere limitata temporalmente fino a quando non viene predisposto il 
trasferimento del richiedente in altri centri; tuttavia ciò si verifica raramente, mentre 
sempre più spesso le persone rimangono all’interno di queste strutture per l’intera 
durata della procedura di riconoscimento. Sempre secondo il nuovo decreto legislativo, i 
CAS dovrebbero provvedere a soddisfare le esigenze essenziali di accoglienza, 
specificate all’interno delle convenzioni che ogni ente gestore stipula con la Prefettura 
competente
301, ovvero l’organo responsabile dell’individuazione e del successivo 
controllo di tali strutture. L’incarico della gestione dei CAS (così come delle strutture di 
prima accoglienza) avviene secondo la procedura di affidamento dei contratti 
pubblici
302
, con la possibilità, in caso di urgenza, di utilizzare procedure di affidamento 
diretto.  
 
Fornire una valutazione complessiva circa lo stato dei CAS è estremamente complesso, 
in quanto, in assenza di un servizio centrale di monitoraggio come nel caso dello 
SPRAR, mancano dati ed informazioni precisi in merito alle condizioni dei centri. 
Ciononostante esistono alcuni rapporti in materia, in cui sono descritte le principali 
problematiche riscontrate in tali strutture, e che coincidono in gran parte con quelle già 
citate relativamente alle altre tipologie di centri.  
 
Un esempio è quanto emerge dal rapporto di MEDU circa la situazione dei CAS 
presenti nel ragusano, il quale mostra che, se da un lato questo tipo di strutture presenta 
aspetti positivi rispetto ai CARA (strutture più piccole e distribuite più equamente sul 
territorio), dall’altro rimane il problema che « gestire l’accoglienza dei migranti secondo 
le logiche dell’emergenza, dei piani straordinari e di convenzioni provvisorie con una 
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moltitudine di enti gestori disparati è anacronistico ed inefficiente »
303
; a ciò si aggiunge 
il fatto che aumenta il rischio di scarsi controlli sull’affidamento degli appalti e di un 
abbassamento degli standard di accoglienza
304
. Quello che preme evidenziare è che più 
lunga è la permanenza nei centri, maggiori sono i rischi di non vedere rispettate quelle 
tutele che spetterebbero ai richiedenti asilo. Pertanto, se è importante risolvere le 
problematiche osservate nei centri di prima accoglienza, affrontare le criticità dei CAS 
diventa fondamentale, proprio perché, come detto, sempre più frequentemente i 
richiedenti rimangono in tali strutture fino alla conclusione della procedura di 
riconoscimento. Ciò significa che non basta apportare miglioramenti agli aspetti 
prettamente materiali dell’accoglienza, quali la condizione e la collocazione delle 
strutture, ma anche alla qualità dei servizi forniti.  
 
A tale scopo, all’interno dei centri dovrebbero essere garantite la presenza di 
operatori
305
 opportunamente formati ed in numero sufficiente a soddisfare le necessità 
di tutti gli ospiti, nonché l’effettiva fornitura di servizi quali l’assistenza psicologica, 
l’orientamento legale, la mediazione linguistica e culturale, l’insegnamento della lingua 
italiana e i corsi di formazione professionale
306
. Questo tipo di servizi, spesso assenti o 
scarsamente operativi nei CAS, sono invece il punto di forza delle strutture 
effettivamente preposte alla seconda accoglienza, appartenenti alla rete SPRAR.  
 
Il funzionamento dello SPRAR (Sistema di Protezione per Richiedenti Asilo e 
Rifugiati) è disciplinato dall’art. 14 del d.lgs. 142/15, in cui si specificano le condizioni 
di accesso e di permanenza all’interno delle strutture di seconda accoglienza. Il decreto 
prevede che possa accedere alle misure di accoglienza soltanto il richiedente che, dopo 
la formalizzazione della domanda di asilo, risulta « privo di mezzi sufficienti a garantire 
una qualità di vita adeguata per il sostentamento proprio e dei propri familiari »
307
. La 
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 Questi, insieme agli operatori legali, svolgono un compito fondamentale in quanto sono responsabili di 
preparare adeguatamente il richiedente all’audizione davanti alla Commissione Territoriale. L’assenza o 
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procedura prevede che una volta presentata la domanda, la Questura trasmetta la 
documentazione alla Prefettura, che provvede a valutare l’insufficienza dei mezzi di 
sussistenza con riferimento all’importo annuale dell’assegno sociale. A questo punto la 
Prefettura ha l’incarico di accertare la disponibilità di posti all’interno della rete SPRAR 
e successivamente di provvedere al trasferimento del richiedente in tali strutture.  
 
È riconosciuto da più parti, istituzionali e non, come il modello SPRAR sia l’unico 
rivelatosi efficace tra le modalità di accoglienza ad oggi vigenti. La ragione di tale 
successo dipende da una estrema varietà di fattori. In primo luogo, i centri SPRAR sono 
gestiti da un pool di Enti locali
308
 in collaborazione con ONG, soggetti privati e realtà 
del terzo settore; inoltre sono ben distribuiti sul territorio, evitando le elevate 
concentrazioni di migranti tipiche di strutture quali i CARA.  
 
Normalmente la maggior parte dei richiedenti e dei titolari di protezione internazionale 
sono accolti in appartamenti – circa l’81% – mentre le comunità alloggio e i centri 
collettivi sono soluzioni meno utilizzate (rispettivamente ospitano il 5.9% e il 
13.1%)
309.  L’accoglienza prevista dallo SPRAR non è soltanto diffusa sul territorio, ma 
è anche “integrata”, in quanto offre un’ampia varietà di servizi310, i quali hanno lo scopo 
di facilitare percorsi di autonomia, evitando un approccio assistenziale che ostacola 
l’effettiva emancipazione. Anche per questo, nel caso dei beneficiari della protezione 
internazionale, la permanenza all’interno delle strutture è limitata ad un periodo di sei 
mesi, rinnovabile per ulteriori sei, in modo tale da stimolare le persone a rendersi 
progressivamente indipendenti
311
. È previsto negli stessi obiettivi dello SPRAR quello 
di « collocare al centro del Sistema di Protezione le persone accolte, le quali non devono 
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essere meri beneficiari passivi di interventi predisposti in loro favore, ma protagonisti 




Per quanto riguarda la gestione materiale dei centri, questa si basa su un lavoro di 
équipe multidisciplinare, grazie alla presenza di operatori competenti in diverse materie, 
capaci di far fronte alle molteplici necessità che possono emergere nel contatto con i 
richiedenti asilo (in  particolare qualora siano presenti persone vulnerabili, quali vittime 
di tortura o violenza, minori, soggetti con disagio psichiatrico o psicologico
313
). 
L’azione degli operatori, i quali devono essere opportunamente formati e possono essere 
affiancati da specialisti esterni, deve essere programmata e coordinata, con una 
suddivisione precisa dei ruoli degli operatori, e  deve essere periodicamente valutata.  
 
Non è possibile in questa sede trattare in maniera esaustiva il complesso funzionamento 
dei centri SPRAR; tuttavia preme sottolineare alcuni aspetti positivi che fanno di questi 
progetti una buona prassi da estendersi in maniera capillare sul territori. Tra questi, si 
evidenzia il processo di “presa in carico”, attuato mediante la redazione di progetti 
personalizzati di accoglienza. A tal fine è previsto un colloquio iniziale, atto a capire il 
vissuto del beneficiario, stilare il progetto e preparare un fascicolo personale, a cui 
seguono ulteriori incontri periodici, necessari per valutare lo stato di avanzamento del 
percorso
314. Le linee guida dello SPRAR prevedono poi un “contratto di accoglienza” in 
cui sono esplicitate le regole del centro, nonché i diritti e i doveri di cui il beneficiario 
gode, rendendo quest’ultimo effettivamente consapevole della sua condizione. Tutto ciò 
ha effetti positivi nella gestione del centro, permettendo di instaurare un rapporto 
trasparente tra il beneficiario e l’operatore, i quali, sottoscrivendo un patto, si 
impegnano entrambi a lavorare attivamente per la buona riuscita del progetto.  
 
Questa breve sintesi circa alcune delle migliori pratiche previste dai centri SPRAR 
dovrebbe essere sufficiente a dimostrarne la validità e la qualità, superiore rispetto alle 
altre strutture esaminate. Ciò non significa che non sussistano problematiche anche in 
questo tipo di centri; tuttavia gli aspetti positivi sembrano superare di gran lunga quelli 
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negativi. Sfortunatamente, la disponibilità di posti all’interno dei centri SPRAR è 
decisamente insufficiente. I dati ad oggi disponibili (riferiti al 2015), mostrano che i 
posti della rete SPRAR ammontano a 22.000, di cui oltre la metà presenti in Lazio, 
Sicilia e Puglia. La maggior parte delle persone accolte sono richiedenti asilo (63.6%), 
mentre si riscontrano percentuali più basse di titolari di protezione umanitaria (16.9%), 
sussidiaria (11.3%) e di rifugiati (8.2%). Da notare, infine, che le percentuali di uscita 
dai progetti per integrazione sono quasi pari a quelle motivate dall’abbandono di questi 
ultimi (33.3% a fronte dei 32.1%); a ciò si aggiungono numeri piuttosto elevati di uscita 




Il 7 ottobre 2015 è stato pubblicato il nuovo bando per la “Presentazione di domande di 
contributo da parte degli enti locali che prestano servizi finalizzati all’accoglienza di 
richiedenti e di titolari di protezione internazionale, biennio 2016 – 2017”. Alla 
scadenza del bando (prorogata dal 14 gennaio 2016 al 14 febbraio 2016
316
), le domande 
di contributo presentate sono state 238
317
, risultato decisamente negativo, considerando 
che dei 10.000 posti disponibili, le istituzioni locali riuscirebbero a coprirne soltanto la 
metà
318. Ciò dimostra come la volontarietà dell’adesione, i cui aspetti positivi sono 
molteplici, può avere anche effetti negativi, quali il mancato utilizzo delle risorse messe 
a disposizione dal Ministero. Il sottosegretario agli Interni, a tal proposito, ha proposto 
la riapertura del bando, eliminandone i limiti temporali
319
; tuttavia tale soluzione 




Se la rete SPRAR può essere considerata il modello ideale di accoglienza a cui 
dovremmo ambire, i CIE sono l’esatto opposto. I Centri di Identificazione ed 
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 http://www.caritaspisa.com/wordpress/?p=3691.  
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, infatti, rappresentano una pratica discussa e discutibile, in particolare per 
quanto riguarda il trattenimento dei richiedenti protezione internazionale. Ai sensi del 
d.lgs. 142/15, il trattenimento di questi ultimi, la cui durata può arrivare fino a dodici 
mesi, è previsto qualora i richiedenti siano considerati un pericolo per l’ordine e la 
sicurezza pubblica, sussista il rischio di fuga oppure si ritenga che abbiano presentato 
domanda di protezione internazionale soltanto per ritardare o impedire il provvedimento 
di espulsione
322
. È stato affermato in precedenza come il fatto di affidare la decisione 
del trattenimento al Questore, nonché i tempi sproporzionati della detenzione, di gran 
lunga superiori per i richiedenti asilo rispetto agli stranieri “ordinari”, siano elementi 
inconcepibili a cui deve essere posto rimedio al più presto. Ciò che preme sottolineare 
in questa sede non riguarda l’aspetto giuridico dei CIE, piuttosto ci si vuole soffermare 
sulle condizioni di tali centri.  
 
Il tema è di fondamentale importanza, se si considera che nel 2015, sul totale delle 
persone transitate nei CIE (5.242), hanno presentato domanda di asilo 1.356 persone, 
ovvero circa il 25%
323
. Dal rapporto in merito alle condizioni dei CIE, redatto dalla 
Commissione straordinaria per la tutela e la promozione dei diritti umani, emerge un 
quadro poco incoraggiante, soprattutto se si considera che la realtà di questi centri è 
strettamente collegata a quella degli hotspot. Infatti, quando i migranti che transitano in 
tali strutture non presentano domanda di asilo, essi sono classificati come “migranti 
economici” e quindi trasferiti nei CIE in attesa del rimpatrio. Da notare che le procedure 
di rimpatrio sono molto complesse, in quanto sussistono ostacoli di difficile 
superamento, quali costi elevati, scarso numero di strutture in cui ospitare coloro i quali 
devono essere rimpatriati
324
, scarsa cooperazione da parte dei Paesi di origine di questi 
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. Per risolvere il problema, il governo sembra aver scelto la via degli accordi di 
riammissione: attualmente ne sono già attivi alcuni con Egitto, Tunisia, Nigeria e 
Marocco, a cui si aggiunge la cooperazione attuata con le autorità dei principali Paesi di 
origine dei richiedenti asilo, ovvero Gambia, Costa d’Avorio, Ghana, Senegal, 
Bangladesh e Pakistan. Non serve sottolineare come la decisione di collaborare con 
alcuni governi, quali l’Egitto o il Gambia, che di democratico al momento hanno ben 
poco, sia un fattore altamente preoccupante, da monitorare attentamente.   
 
Tornando alle condizioni di “accoglienza” dei CIE, si osserva che le autorità centrali 
hanno tentato di fornire un quadro giuridico coerente che ne disciplinasse l’azione, 
mediante il regolamento unico approvato dal Ministero dell’Interno il 20 ottobre 2014, 
in cui è stilato un elenco di criteri per l’organizzazione e la gestione dei centri. Nel 
regolamento si afferma che ai trattenuti deve essere assicurata « la necessaria assistenza 
ed il pieno rispetto dei diritti fondamentali della persona »
326
, tutela che viene 
puntualmente smentita nella realtà. Nei CIE si riscontra una composizione fortemente 
eterogenea, che comprende dagli ex detenuti, agli overstayers, fino ai richiedenti asilo 
che hanno formalizzato la domanda dopo aver ricevuto un provvedimento di 
respingimento o espulsione
327
, fatto che rende la gestione dei centri piuttosto complessa. 
Inoltre, si evidenziano ulteriori problematiche diventate ormai una sorta di “evergreen” 
di quasi tutte le strutture di accoglienza, ovvero il mancato rispetto degli standard fissati 
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 Per procedere al rimpatrio è necessario il riconoscimento dell’interessato da parte dell’autorità 
consolare del Paese di provenienza, senza il quale è impossibile individuare la nazionalità ed ottenere i 
documenti di viaggio per fare rientro.  
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 Circolare del Ministero dell’Interno, Regolamento unico dei CIE, recante “Criteri per 
l’organizzazione e la gestione dei centri di identificazione ed espulsione previsti dall’articolo 14 del 




 Commissione straordinaria per la tutela e la promozione dei diritti umani – Senato della Repubblica, 
op. cit., p. 31. 
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 Ivi, p. 29. 
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4.2.3. L'audizione presso la Commissione Territoriale e i suoi esiti. 
 
A prescindere dal tipo di accoglienza che il richiedente riceve, le procedure di 
riconoscimento sono le medesime per tutti. Una volta presentata e formalizzata la 
domanda il richiedente deve attendere l’audizione dinanzi alla Commissione Territoriale 
competente, attesa spesso molto lunga, che pone i richiedenti in una sorta di limbo ed in 
un’incertezza giuridica che certo non facilita il percorso di integrazione né il 
superamento di eventuali traumi subiti in passato. Ai sensi del d.lgs. 142/15, l’audizione 
dovrebbe avvenire entro trenta giorni dalla presentazione della domanda e la decisione 
della Commissione entro i tre giorni successivi. Sono previste possibilità di proroga, ma 
nel complesso la procedura non può durare oltre i 21 mesi.  
 
Al momento, le Commissioni Territoriali (CCTT) operative sono 40, cifra in cui sono 
incluse anche le sezioni istituite mediante il d.lgs. 119/14. Nel 2015, le richieste totali 
esaminate dalle Commissioni sono state 71.117: di esse oltre la metà hanno avuto esito 
negativo, mentre il 22% dei richiedenti ha ottenuto la protezione umanitaria, il 14% la 
sussidiaria e soltanto il 5% lo status di rifugiato
329
. Si nota che, se da un lato si è 
registrato un considerevole aumento delle domande esaminate rispetto al 2014, 
dall’altro si assiste ad un forte incremento dei provvedimenti di diniego330. Tale trend 
sembra essere confermato dagli ultimi dati disponibili
331
, in cui, su un totale di 9.062 
richieste esaminate, il 63% ha ricevuto esito negativo
332
.  Ciò che preoccupa, e che pare 
essere confermato dalle cifre appena fornite, è che, l’utilizzo di criteri più “snelli”, ai 
fini di velocizzare le procedure, abbia come unico risultato quello di negare lo status a 
numeri sempre maggiori di richiedenti. Certamente è fondamentale rendere più rapido il 
procedimento, ma ciò non deve avvenire a scapito dei richiedenti: se l’intento è 
rispettare la normativa vigente, è necessario adempiere a tale obbligo in tutti i suoi 
aspetti, compresa la garanzia di adeguate tutele per chi cerca protezione nel nostro 
Paese. Pertanto, è necessario pensare ad una soluzione che permetta lo svolgimento in 
tempi rapidi delle procedure, senza violare i diritti dei richiedenti. Bene quindi l’utilizzo 
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 V: http://www.interno.gov.it/sites/default/files/modulistica/riepilogo_dati_2014_2015.pdf.  
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 Ministero dell’Interno, Rapporto sull’accoglienza, p. 21.  
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 Aggiornati a maggio 2016. 
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 V. http://www.interno.gov.it/sites/default/files/modulistica/maggio_2016.pdf.  
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di procedure prioritarie per le domande manifestamente fondate e per quelle presentate 
da richiedenti vulnerabili, meno positiva l’attuazione di procedure accelerate o del 
concetto di “Paese di origine sicuro”, al momento non contemplato dalla legislazione 
italiana, ma promosso dalle istituzioni europee.   
 
Si aggiunge che, ai fini di un corretto esame della domanda, è fondamentale che il 
colloquio personale del richiedente e la valutazione della credibilità siano conformi a 
quanto prescritto dalle linee guida dell’UNHCR e di altri enti specializzati in materia, 
quali l’Hungarian Helsinki Commitee. In generale, esse prevedono un’adeguata 
preparazione dell’intervista (conoscenza delle notizie principali del richiedente, 
preparazione dell’interprete) e modalità precise per condurre i colloqui, soprattutto ai 
fini di evitare che il setting e l’atteggiamento dell’intervistatore abbiano le 
caratteristiche di un interrogatorio. Inoltre, è fondamentale dedicare un tempo 
sufficiente al colloquio e soprattutto tenere in considerazione che, quando si valuta la 
credibilità del richiedente, eventuali incongruenze e omissioni possono derivare da 
possibili traumi subiti in passato, nonché dal timore di condividere informazioni 
riservate e non necessariamente sono indice di inattendibilità delle dichiarazioni 
fornite
333
.   
 
È bene ricordare, poi, che per quanto riguarda la domanda di protezione internazionale, 
l’onere della prova non è esclusivamente a carico del richiedente, ma è condiviso con le 
autorità preposte a giudicarne la veridicità, ovvero le Commissioni Territoriali. 
Considerato il fatto che, a causa delle modalità con cui i richiedenti asilo spesso sono 
costretti a fuggire dai Paesi di origine, non sempre è possibile per questi ultimi produrre 
prove documentali a supporto della domanda, l’audizione in Commissione diventa un 
momento fondamentale, poiché in assenza di prove, il procedimento di riconoscimento 
si basa in gran parte sulla capacità del richiedente di rendere dichiarazioni 
circostanziate
334
. Pertanto, il richiedente non solo deve essere messo nelle condizioni di 
poter spiegare in maniera esaustiva le ragioni della fuga, ma dovrebbe essere supportato 
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 UNHCR, Intervistare i richiedenti asilo. Reperibile a:  
http://www.unhcr.it/wp-content/uploads/2016/01/6intervistare-i-richiedenti-asilo.pdf.  
334
 A. De Bonis, La procedura per il riconoscimento della protezione internazionale, in C. Favilli (a cura 
di), op. cit., p. 198. 
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dagli intervistatori, i quali dovrebbero facilitarne il colloquio, ponendo le giuste 
domande e assicurando il chiarimento degli elementi più importanti
335
. Da sottolineare, 
infine, che « la valutazione circa la coerenza delle dichiarazioni non può essere 
compiuta in astratto, ma deve tenere conto anche della dimensione soggettiva del 
richiedente »
336, quali l’età, il livello culturale e gli eventuali traumi subiti, quindi 
sarebbe opportuno porre domande, che pur non essendo direttamente legate ai motivi 
della fuga, aiutassero a delineare un quadro il più esauriente possibile della situazione.  
 
Una volta concluso il colloquio, le CCTT procedono all’esame della domanda, che 
spesso può richiedere diversi mesi. Ai fini della valutazione, i componenti delle 
Commissioni fanno riferimento al racconto reso in audizione dal richiedente, alle 
eventuali prove documentali consegnate a supporto della domanda nonché alle 
cosiddette COI (Country of Origin Information), vale a dire le informazioni circa la 
situazione dei Paesi di origine, elaborate da enti competenti in materia.  
 
Le Commissioni giudicano, nell’ordine, se il richiedente ha diritto allo status di 
rifugiato, alla protezione sussidiaria o a quella umanitaria. Nei primi due casi, se l’esito 
è positivo, al richiedente è concesso un permesso di soggiorno valido per cinque anni; 
altrimenti, se viene concessa la protezione umanitaria, la durata del permesso può 
variare da un minimo di sei mesi ad un massimo di due anni. Qualora la domanda di 
protezione abbia esito negativo, invece, il richiedente può presentare ricorso al 
Tribunale civile competente, che per i richiedenti in accoglienza è quello in cui ha sede 
la struttura dove risiedono.  
 
Alla luce degli elevati tassi dinieghi recentemente registrati, la disciplina del ricorso 
giurisdizionale ha acquisito notevole importanza, rappresentando spesso l’unica 
possibilità per i richiedenti di ottenere una forma di protezione; per questo motivo si 
ritiene necessario fornire qualche informazione in più in merito a tale procedimento. La 
normativa italiana in materia prevede che il richiedente possa fare ricorso avverso la 
decisione negativa della Commissione Territoriale entro un termine massimo di trenta 









. Il ricorso ha automaticamente effetto sospensivo del provvedimento
338
 e deve 
essere presentato da un avvocato, motivo per cui, laddove non ne abbia i mezzi, il 
richiedente ha diritto ad essere ammesso al gratuito patrocinio a spese dello Stato. 
L’istanza di ammissione, a cui è necessario allegare tutta la documentazione su cui si 
fonda il ricorso, è presentata al Consiglio dell’Ordine degli Avvocati che, mediante 
apposita commissione, accoglie o rigetta l’istanza nei dieci giorni successivi al deposito 
di quest’ultima339. Ai fini dell’esame dell’istanza, la commissione valuta che il ricorso 
non sia “manifestamente infondato” e che il ricorrente abbia un reddito inferiore a 
11.369.24 euro. Nel caso di redditi prodotti all’estero, sarebbe necessaria una 
certificazione emessa dalle autorità consolari del Paese di origine; tuttavia, poiché la 
condizione giuridica del richiedente asilo non permette di avere contatti con le autorità 
dello Stato di appartenenza
340
, è prevista la possibilità di redigere una dichiarazione 
sostitutiva di certificazione del reddito
341
. Purtroppo questa prassi non sempre viene 
rispettata. Un esempio in tal senso è quanto è accaduto a Roma tra il 2012 e il 2014, 
dove il Consiglio dell’Ordine degli Avvocati, interpretando in maniera restrittiva la 
clausola citata, ha di fatto impedito l’accesso al gratuito patrocinio da parte dei 
richiedenti protezione internazionale, richiedendo regolarmente la certificazione 
dell’autorità consolare. Tale pratica è cessata soltanto a fine 2014, a seguito di numerose 
segnalazioni da parte di molte ONG
342
 e di una sentenza resa dal Tribunale Ordinario di 
Roma – sezione GIP, con cui si stabilisce che il richiedente possa in ogni caso redigere 
una dichiarazione sostitutiva in luogo della certificazione consolare
343
.  
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 Sussistono tuttavia alcune eccezioni: per i richiedenti trattenuti nei CIE e per quelli sottoposti alla 
procedura accelerata i tempi sono ridotti alla metà. (V. Art. 19 (3) d.lgs. 150/2011 come modificato 
dall’art. 27 d.lgs. 142/15). 
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 D. Consoli, Il riconoscimento in via giurisdizionale del diritto di asilo, in C. Favilli (a cura di), op. cit., 
p. 217. 
340
 Si veda anche il parere consultivo dell’UNHCR in materia: http://www.asgi.it/wp-
content/uploads/public/1_013_parere.unhcr_gp.pdf.  
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 AIDA, op. cit., p. 35. 
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 CIR et al., Lettera al Ministro dell’Interno, al Ministro delle Giustizia e al Ministero degli Affari 







Fornire dati aggiornati e completi circa il tasso di accoglimento dei ricorsi a livello 
nazionale non è semplice, a causa della difficoltà di ottenere tali informazioni da parte 
dei singoli tribunali.  Tuttavia, osservando i dati degli anni passati
344
 e le statistiche più 
recenti, ma limitate ad alcune geografiche, è possibile evidenziare come tali 
procedimenti non confermino sempre le decisioni prese dalle CCTT, concedendo spesso 
una forma di protezione internazionale ai ricorrenti. Molto interessante in tal senso è 
l’analisi di Asilo in Europa, la quale ha esaminato oltre 200 ricorsi presentati al 
Tribunale di Bologna nel periodo 2011 – 2013. Dall’analisi emerge che la maggior parte 
dei ricorsi è stata presentata da cittadini provenienti da Nigeria, Ghana, Pakistan e 
Bangladesh, includendo una discreta percentuali di ricorrenti ENA. Le principali 
motivazioni di diniego dello status da parte della Commissione Territoriale 
riguardavano la “natura privata della persecuzione o del danno grave”, quali dispute 
familiari inerenti alle proprietà terriere oppure determinate dalla possibilità del 
ricorrente di avvalersi della protezione del Paese di origine o dalla mancata 
presentazione di una denuncia a tali autorità nei confronti degli attori di persecuzione o 
del danno grave
345. A tali motivi si aggiungeva l’assenza di rischi nel Paese di origine, 
comprovata dal fatto che i familiari continuassero a vivervi o che il ricorrente vi fosse 
rimasto successivamente al verificarsi del fatto, oppure la possibilità per quest’ultimo di 
trasferirsi in una zona sicura del Paese di origine
346. Dall’analisi emerge infine che i 
tempi medi dei ricorsi vanno dai sei mesi (29.4%) ad un anno (18.4%)
347
, mentre il 
tasso di accoglimento dei ricorsi (su un totale di 171 decisioni emesse sul merito) è pari 
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 Nel 2014, su un totale di oltre 7.000 ricorsi presentati, ne erano stati chiusi 558 e accolti circa il 77%. 
(V. ANCI, Caritas italiana, Cittalia, Fondazione Migrantes e Sprar in collaborazione con UNHCR, 
Rapporto sulla protezione internazionale in Italia, 2015, p.78. Reperibile a:  
http://www.anci.it/Contenuti/Allegati/Rapp%20Prot%20Int%202015%20-%20RAPPORTO.pdf). 
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 Asilo in Europa, Ricerca sui provvedimenti del Tribunale di Bologna in materia di protezione 




 Ivi, p. 17. 
347
 Ivi, p. 8. 
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 In particolare a seguito della Circolare del Ministero dell’Interno del 30 ottobre 2012. 
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4.3. Buone prassi e criticità. 
 
Dopo aver esaminato il funzionamento del sistema di accoglienza, è possibile adesso 
dare uno sguardo alle migliori pratiche messe in campo in questi anni, nonché alle 
principali problematiche che il sistema si trova oggi ad affrontare.  
 
Per quanto riguarda le buone prassi, è utile innanzitutto citare la circolare del Ministero 
dell’Interno dell’11 novembre 2015, mediante la quale si proponeva di creare una 
raccolta di queste ultime, comprendenti non solo le azioni rivolte ai richiedenti e titolari 
di protezione internazionale, ma anche ai migranti “regolari”. A tal fine si richiedeva ai 
prefetti di « segnalare le esperienze più meritevoli »
349
 e trasmetterle al Dipartimento 
per le libertà civili e l’immigrazione, che le avrebbe in seguito pubblicate sul sito web. 
    
Osservando alcune delle migliori prassi, emerge che ciò che definiamo “buona 
accoglienza” è quella che permette un’effettiva integrazione dei migranti. Gli esempi in 
tal senso sono molteplici: corsi di inglese tenuti dagli ospiti del centro SPRAR di 
Montalto Uffugo (Cosenza), programmi radiofonici presentati da richiedenti asilo 
(Radio Sprar – nata a Barcellona Pozzo di Gotto, Messina), creazione di una start-up 
agricola in provincia di Asti; avvio di percorsi di formazione professionale, iscrizione 
dei richiedenti asilo all’Università350. Preme evidenziare come tali attività  formative 
siano di gran lunga preferibili a quelle di mere volontariato, spesso promosse dagli enti 
locali allo scopo di “tenere i migranti occupati”, e che in realtà rappresentano atti 
propagandistici, miranti a mantenere o a raccogliere i voti dei cittadini, piuttosto che a 
concreti percorsi di integrazione. I progetti di volontariato portati avanti dai comuni, 
infatti, prevedono generalmente lo svolgimento di lavori socialmente utili, quali la 
pulizia delle strade o la manutenzione dei locali pubblici, certamente attività poco 
stimolanti e formative. La concezione che il richiedente asilo debba “restituire” 
qualcosa alla comunità ospitante è francamente assurda, se si considera che questi ultimi 
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esercitano un diritto (in Italia costituzionale!) e che quindi lo Stato ha il dovere di 
accogliere chi fugge da persecuzioni, guerre, violenze e torture.  
 
Per quanto riguarda l’azione istituzionale preposta all’implementazione di un sistema di 
accoglienza efficiente, essa si è mossa da un lato nel tentativo di assicurare maggiori 
controlli sulle strutture preposte a tale incarico
351
, mediante una direttiva del Ministero 
dell’Interno del 4 agosto352, dall’altro approvando il 18 maggio 2016 la Carta per la 
buona accoglienza delle persone migranti. Il punto centrale della Carta, promossa dal 
Ministero dell’Interno, dall’ANCI e dall’Alleanza delle Cooperative Sociali Italiane, è 
che « l’attuale sistema duale di accoglienza dovrà convergere sul modello unico 
incarnato dallo Sistema gestito dai Comuni, alle cui Linee guida e al cui Manuale 
operativo farà riferimento il nuovo modello di accoglienza nazionale »
353
. Nello 
specifico, ciò significa che i firmatari dovranno impegnarsi a sostituire i grandi  centri 
con strutture più piccole, sia per tutelare i richiedenti asilo, sia per prevenire tensioni e 
rifiuti da parte delle comunità locali. Inoltre, i centri dovranno uniformarsi ai criteri 
dello SPRAR, non solo ospitando i richiedenti in abitazioni piuttosto che in centri 




Resta da vedere se e come tali contenuti saranno effettivamente messi in pratica, ma 
soprattutto in quali tempi. Certamente è apprezzabile il riconoscimento dell’esperienza 
dello SPRAR e il tentativo, almeno sulla carta, di estenderlo in maniera capillare sul 
territorio; tuttavia tale soluzione non è sufficiente a risolvere le molte criticità del 
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 Secondo la direttiva, i controlli dovrebbero essere effettuati sia sugli enti gestori che sui proprietari e 
titolari delle strutture ricettive. 
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 Il documento prescrive l’inserimento di clausole nei bandi di gara al fine di assicurarne la legalità e 
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del 4 agosto 2015 in materia di implementazione delle attività di controllo sui soggetti affidatari dei 
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 Ministero dell’Interno, ANCI, Alleanza delle Cooperative Sociali Italiane, Comunicato Stampa.  
Accoglienza: SPRAR diventa modello unico per superare gestione emergenziale, Roma, 18.05.2016. 
Reperibile a:   
http://www.interno.gov.it/sites/default/files/allegati/comunicato_congiunto_carta_buona_accoglienza_
migranti.pdf.   
354
 Molto interessante la possibilità di prevedere borse lavoro, tirocini e formazione professionale almeno 
per il 20% dei migranti accolti e in Italia da almeno sei mesi. (V. Ministero dell’Interno, dall’ANCI e 
dall’Alleanza delle Cooperative Sociali Italiane, Carta per la buona accoglienza, 18.05.2016). 
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sistema, evidenziate anche da importanti sentenze della Corte EDU, quali la sentenza 
Tarakhel c. Svizzera
355
. Alla luce di quest’ultima, infatti, la Svizzera è stata condannata 
per aver violato l’art. 3 della CEDU (divieto di trattamenti inumani e degradanti), a 
causa delle gravi carenze quantitative – mancanza di un numero adeguato di posti di 
accoglienza – e qualitative presenti nelle strutture ricettive italiane. Seppur non 
paragonabile alle criticità osservate nel sistema greco
356
, a parere  della Corte, che 
smentisce nuovamente la presunzione della sicurezza e della protezione equivalente tra 
gli Stati, la Svizzera avrebbe dovuto ricevere precise assicurazioni circa il trattamento 




Si noti che ulteriori conferme circa il cattivo stato del sistema di accoglienza italiano 
sono arrivate anche dal Tribunale amministrativo di Francoforte, che nel 2013 ha 
bloccato il trasferimento di un richiedente asilo afghano verso l’Italia, Stato competente 
ai sensi del reg. Dublino III, basando la decisione sul mancato rispetto da parte di 





A novembre 2014, a seguito di tali sentenze, che delineavano un quadro a tinte fosche 
del sistema di accoglienza nazionale, è stato deciso di istituire una “Commissione 
parlamentare di inchiesta sul sistema di accoglienza e di identificazione, nonché sulle 
condizioni di trattenimento dei migranti nei centri di accoglienza, nei centri di 
accoglienza per richiedenti asilo e nei centri di identificazione ed espulsione”. I lavori 
della Commissione, iniziati il 26 marzo 2015, avrebbero dovuto concludersi entro un 
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 Il ricorso è stato presentato da una famiglia afghana, sbarcata in Calabria, fotosegnalata e da lì 
trasferitasi in Austria, dove, a seguito della presentazione della domanda di asilo, ne veniva accertata la 
provenienza dall’Italia, rigettata la domanda e trasmessa una richiesta di presa in carico all’Italia. 
Dopodiché i ricorrenti si trasferivano in Svizzera e con la stessa modalità (presentazione nuova 
domanda di asilo, accertamento provenienza dall’Italia e richiesta di presa in carico a quest’ultima) ne 
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 A tal proposito si veda anche la sentenza della Corte Europea dei Diritti dell’Uomo, Sharifi e altri c. 
Italia e Grecia, ricorso n. 16643/09, del 21 ottobre 2014, con cui l’Italia è stata condannata per 
violazione dell’art. 3, art. 13 e art. 4 prot. 4 della CEDU. Il ricorso era stato presentato da 32 cittadini 
(afghani, sudanesi ed eritrei) che avevano fatto ingresso in Europa attraversando la frontiera greca e, 
giunti in Italia, erano stati respinti nel Paese di primo ingresso alla luce del reg. Dublino III. 
357
 Ivi, p. 4. 
358
 F. V. Paleologo, L’Italia non è un Paese sicuro per richiedenti asilo, 07.10.2013. Reperibile a: 
 http://www.questionegiustizia.it/doc/Nota_a_sentenza_Trib._amministrativo_Francoforte.pdf  
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anno; tuttavia, al fine di approfondire ed integrare l’analisi, a marzo del 2016 ne è stata 




È evidente che non è possibile attendere la fine dei lavori della Commissione per 
iniziare a risolvere le criticità del sistema, prima fra tutti la mancata garanzia di misure 
di accoglienza per tutti coloro che presentano domanda di asilo in Italia.  Dal rapporto 
Fuori Campo di Medici Senza Frontiere emerge, infatti, una realtà sconfortante, fatta di 
richiedenti asilo e di titolari di protezione internazionale esclusi dalle misure di 
accoglienza. Tali persone vivono in “insediamenti informali”, definiti come « situazioni 
abitative con popolazione prevalente del tipo su indicato, caratterizzate da forme più o 
meno accentuate di autogestione da parte della popolazione presente e da nessun 
pagamento di canone di locazione »
360
. MSF ha elaborato una mappa degli insediamenti 
informali esistenti, visitandone 26 su un totale di 35. I dati mostrano che sono circa 
10.000 i richiedenti e i titolari di protezione internazionale fuori dal sistema di 
accoglienza, con evidenti difficoltà soprattutto per quanto riguarda l’accesso al SSN. La 
mancata iscrizione anagrafica, inoltre, non possibile per chi vive in tali insediamenti, 
non ha effetti soltanto sull’accesso ai servizi sanitari, ma ostacola anche le operazioni di 
rinnovo del permesso di soggiorno, contribuendo a precarizzare ulteriormente  la 




Il rapporto mostra che l’esclusione dall’accoglienza dipende sia dalla carenza di posti 
disponibili nelle strutture, che da uno scarso turnover all’interno di queste ultime, 
determinato dai lunghi tempi di attesa necessari per l’audizione in Commissione e per lo 
svolgimento dei ricorsi giurisdizionali avversi ai dinieghi
362
. Ciò impedisce che i 
richiedenti asilo, in particolare coloro che arrivano in Italia via terra attraversando la 
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363, abbiano accesso all’accoglienza e possano formalizzare la domanda 
di asilo in Questura in tempi brevi. Essi sono costretti, quindi, a rimanere all’interno 
degli insediamenti per periodi di almeno un mese e mezzo; mentre di gran lunga 
superiore è il tempo di permanenza dei titolari di protezione internazionale: circa un 
anno e mezzo (con punte di 5 anni). Tali persone sono spesso uscite anticipatamente dai 
centri SPRAR prima di aver concluso il percorso di integrazione previsto dai progetti
364
 




Da evidenziare, inoltre, la differenza tra le tipologie di insediamenti informali popolati 
dai richiedenti asilo e dai rifugiati/titolari della protezione sussidiaria o umanitaria: nel 
primo caso essi sono situati in spazi all’aperto, quali parchi, stazioni, piazze o aree 
boschive, mentre nel secondo, sono in genere immobili in disuso occupati e 
frequentemente sottoposti a sgomberi forzati, senza che le autorità predispongano 




Se questo è lo stato della seconda accoglienza, il soccorso
367
 e la prima assistenza sono 
caratterizzate da criticità ancor più gravi. A destare preoccupazione è soprattutto la 
recente istituzione degli hotspot, i cui giudizi negativi sono generalmente condivisi sia 
dalle istituzioni che dalle ONG operanti nel settore. In proposito è possibile citare il 
rapporto di Oxfam “Hotspot, il diritto negato”, che evidenzia i molteplici aspetti critici 
di tale approccio. Si è già descritto quale sia l’obiettivo degli hotspot, pensati allo scopo 
di implementare le procedure di relocation istituite per Italia e Grecia nel corso del 
2015. Il rapporto mostra innanzitutto come tale obiettivo sia totalmente fallito, poiché 
delle 34.943 ricollocazioni previste, ne sono state realizzate soltanto 530 (su un totale di 
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368). Non solo, l’aumento del tasso di fotosegnalamenti all’interno degli 
hotspot ha fatto sì che i richiedenti, raramente ricollocati in altri Stati membri, siano di 
fatto obbligati a fare domanda di asilo in Italia, causando ulteriori pressioni su un 




Dal punto di vista giuridico, manca un quadro legale entro cui inserire le operazioni 
eseguite negli hotspot. Essi non possono considerarsi una nuova tipologia di centri, 
infatti, e per lo più le strutture oggi adibite ad hotspot sono ex CPSA, un ex CIE e un 
hotspot mobile team (che dà copertura ad altri porti interessati da sbarchi consistenti). 
Uno dei pochi documenti “istituzionali” in cui si fa riferimento agli hotspot è la 
circolare del Ministero dell’Interno del 6 ottobre 2015, a cui è allegata la più volte citata 
Roadmap: tuttavia entrambe le fonti, non essendo norme di diritto interno, rendono il 
procedimento suscettibile di un’eccessiva discrezionalità.  
 
Tale margine discrezionale si rileva ad esempio per quanto riguarda la (opinabile) 
distinzione tra i cosiddetti migranti economici e i richiedenti asilo. La determinazione 
dello status in Italia spetta ad un unico organo competente: la Commissione Territoriale. 
Pertanto, appare dubbia la prassi di delegare in maniera indiretta tale competenza ai 
funzionari di Polizia, che, a seguito di un’intervista preliminare spesso sommaria, 
dovrebbero individuare chi vuole chiedere protezione in Italia
370
. La discutibilità di tale 
pratica aumenta se si considera che al momento dello sbarco e nelle fasi 
immediatamente successive sono fornite pochissime, quando non nulle, informazioni 
circa la possibilità di chiedere asilo e i mezzi con cui farlo. Da aggiungere che le 
interviste avvengono in tempi e modi inadeguati: subito dopo lo sbarco i migranti, in 
stato di stress fisico e psicologico,  sono costretti a stare per ore in fila prima di essere 
intervistati e spesso non hanno alcun contatto con gli enti di tutela presenti nei luoghi di 
sbarco, a cui viene impedito di avvicinare i possibili richiedenti asilo per assicurarsi che 
siano debitamente informati
371
.   
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Diretta conseguenza della mancata informativa è l’allarmante numero di migranti che 
riceve il decreto di respingimento differito disposto dal questore
372
. Una volta emesso il 
provvedimento, i migranti hanno 7 giorni di tempo per lasciare il territorio nazionale, 
con i propri mezzi, dalla frontiera di Fiumicino. Non serve sottolineare l’ovvia 
impossibilità per questi ultimi, sprovvisti di mezzi, di pagarsi un biglietto aereo e 
tornare nel Paese d’origine. Ciò determina un aumento di persone escluse da qualsiasi 
forma di assistenza, che, come evidenzia il rapporto di Oxfam, andranno probabilmente 
ad « ingrossare le fila del lavoro nero, nei campi o nei centri urbani, esposta, come 




Non vi sono dati specifici circa i numeri di migranti respinti dagli hotspot con queste 
modalità, tuttavia le cifre nazionali parlano di 18.128 migranti “irregolari” non 
rimpatriati nel 2015 e di 3553 nei primi due mesi del 2016. Cifre molto alte che rendono 
urgente trovare una rapida soluzione ad una prassi illegittima
374
: di fatto i respingimenti 
sono spesso di natura collettiva, basati su dichiarazioni di cui gli interessati non hanno 
neppure copia e, accusano Oxfam e ASGI, fondati su un racial profiling. Osservando i 
dati, si nota infatti che gran parte dei respinti arrivano dall’Africa occidentale e che  
 
I provvedimenti di respingimento seppure redatti separatamente, sono 
documenti standardizzati e identici con l’unica differenza dei dati personali, 
la mancanza assoluta di qualunque motivazione o informazione individuale, 
nessun riferimento alla situazione personale e dunque nessuna prova che 
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Si noti, poi, che ai fini di rimpatriare o espellere i migranti sono necessari accordi di 
riammissione con i Paesi di origine, altrimenti, in assenza di documenti, la procedura si 
arresta e i migranti sono trattenuti nei CIE oppure di fatto abbandonati a se stessi dopo 
la consegna del decreto di respingimento. Per questo sembra rendersi necessaria una 
maggiore collaborazione con gli Stati di partenza, in particolar modo quelli africani. 
 
Questo è stato uno dei temi al centro della prima conferenza ministeriale Italia – Africa, 
tenutasi il 18 maggio 2016. Durante la conferenza sono state affrontate numerose 
tematiche, tra cui, appunto, l’avvio di progetti di cooperazione ai fini di contenere le 
partenze, mediante investimenti economici in Paesi quali Tunisia, Senegal, Ghana, 
Niger, Egitto, Nigeria e Costa d’Avorio376.  
 
Per quanto riguarda le condizioni interne agli hotspot, i principali problemi sono: 
l’assenza di tempi precisi circa la permanenza dei migranti all’interno nelle strutture, il 
sovraffollamento e soprattutto il prelievo delle impronte digitali. Frequentemente i 
migranti (soprattutto quelli provenienti dal Corno d’Africa), informati delle procedure 
derivanti dal sistema Dublino, si rifiutano di farsi fotosegnalare per il timore di rimanere 
“bloccati” in Italia. A tal proposito, il rapporto di Oxfam denuncia alcuni atti di 
intimidazione, compreso il ricorso al trattenimento come strumento di pressione, e il 
prelievo forzoso delle impronte avvenuti in alcune strutture nei confronti di quanti si 
sottraevano al fotosegnalamento
377. L’identificazione dei migranti è una delle questioni 
più discusse in sede europea e dibattute dalle autorità italiane. La centralità del tema non 
giustifica, tuttavia, l’uso della forza ai fini del prelievo delle impronte né alcune 
discutibili proposte, quali il fotosegnalamento in mare. L’idea è stata suggerita dal 
Ministro dell’Interno italiano durante l’inaugurazione della sede EURTF a Catania e 
prevedrebbe l’uso delle navi italiane per le operazioni di fotosegnalamento: una sorta di 
“hotspot in mare” ai fini di impedire la fuga dei migranti, ridurne l’impatto sul sistema 
di prima e seconda accoglienza e rendere quest’ultimo più efficiente378. Tale pratica 
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potrebbe essere giustificabile qualora lo scopo dei nuovi “hotspot galleggianti” dovesse 
essere esclusivamente quello di migliorare le procedure di identificazione, 
fotosegnalamento e rilevamento delle impronte digitali, in modo tale da alleviare il 
carico di lavoro degli operatori a seguito dello sbarco.  Tuttavia esiste il timore che non 
ci si limiti ad eseguire le operazioni di identificazione, ma che le navi siano utilizzate 
per attuare respingimenti immediati. Ulteriore problema sarebbe garantire in alto mare, 
anche in presenza di rappresentanti dell’UNHCR o di altre ONG, i  diritti dei migranti, 
quali un’informativa adeguata e in una lingua a loro comprensibile sull’asilo oppure il 
diritto alla difesa in caso di ricorso avverso il provvedimento di respingimento
379
. Se i 
tempi e le modalità delle operazioni di identificazione sulla terraferma sono inadeguati, 
in quanto attuati subito dopo lo sbarco, ancor più dubbi desta la qualità delle tutele 
assicurate ai migranti qualora tali procedure fossero eseguite a bordo delle navi, senza 
contare il fatto che i controlli, per ovvie ragioni logistiche, sarebbero piuttosto scarsi.  
 
In conclusione, volendo sintetizzare l’approccio che l’Italia dovrebbe seguire  ai fini di 
implementare un sistema di accoglienza efficiente, si può affermare che esso dovrebbe 
da un lato promuovere le buone prassi attualmente esistenti, dall’altro evitare di ricadere 
in soluzioni di tipo emergenziale, come quella appena citata. Solo così si potrà 
adempiere al dovere costituzionale di garantire protezione a chi la richiede nel nostro 
Paese e parallelamente gestire il fenomeno in maniera adeguata ed efficiente, sia da un 
punto di vista giuridico e per così dire “morale” sia da quello economico.Per il 
momento è difficile prevedere quale sarà il futuro del sistema di accoglienza italiano, il 
quale si trova continuamente in bilico fra tentativi di istituire efficaci strumenti di 
pianificazione e di gestione degli arrivi ed il rischio di ricadere nelle vecchie abitudini, 
di cui la recente circolare del Ministero dell’Interno ai Prefetti – con cui si richiede di 
individuare 5.600 posti di accoglienza in 80 province
380
 – sembra essere un nuovo 
esempio.  
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Il quadro sin qui tracciato mostra come il percorso iniziato alla fine degli anni novanta 
ai fini di realizzare un regime europeo comune in materia di asilo sia ben lungi dall’aver 
trovato attuazione. Al contrario, a partire dal 2015, l’Unione Europea sembra essere 
entrata in una crisi che superficialmente pare essere motivata dai flussi migratori, ma 
che potrebbe avere radici ben più profonde. Certamente gli afflussi di migranti e di 
richiedenti asilo sono stati consistenti, ma non tali da giustificare inutili e dannosi 
allarmismi né reazioni quali la costruzione di muri o la sospensione della libera 
circolazione all’interno dell’Unione. Un’Europa veramente unita probabilmente sarebbe 
stata in grado di affrontare il fenomeno in maniera più compatta, proponendo soluzioni 
condivise e uniformemente applicate. Il fatto che siano spesso prevalse logiche 
nazionali piuttosto che europee e che gli Stati membri abbiano reagito in maniera 
scomposta agli arrivi la dice lunga sulla situazione attuale del Sistema Europeo Comune 
di Asilo. Detto questo, è indubbio che si siano compiuti notevoli progressi per quanto 
riguarda la legislazione europea in materia di protezione internazionale e che alcune 
istituzioni europee abbiano proposto soluzioni che possano assolvere al rispetto dei 
diritti umani e della normativa di cui sopra, senza per questo rischiare il collasso dei 
sistemi di asilo degli Stati membri.  
Tuttavia, come è stato più volte sottolineato, accanto a questo approccio solidale se ne è 
sviluppato uno volto a limitare l’arrivo dei richiedenti asilo e dei migranti. Tale 
orientamento ha trovato i suoi portavoce in alcuni Stati – in particolar modo dell’Europa 
dell’Est, tra i principali Paesi di transito a seguito dell’apertura della rotta balcanica ed 
interessati da un boom di afflussi spesso impreparati ad affrontare – ma anche in alcuni 
leader politici che hanno fatto della questione migratoria un tema da campagna 
elettorale. Purtroppo, utilizzare il fenomeno delle migrazioni forzate ai fini di battaglie 
politiche, a prescindere dal grado di apertura nei confronti del tema, è sempre dannoso, 
poiché si perde di vista il nodo centrale del problema e l’intera questione diventa una 
materia su cui speculare e di cui l’opinione pubblica finisce per avere un’immagine 
pericolosamente distorta. I rappresentanti politici, proprio per il ruolo che ricoprono, 
dovrebbero promuovere una conoscenza quanto più approfondita ed oggettiva della 
questione. Lo stesso dovrebbero fare gli organi di stampa che troppo spesso si limitano 
130 
 
a riportare le dispute tra le varie fazioni e raramente riescono a fornire un quadro chiaro 
della realtà. Da aggiungere, inoltre, che vige una grande confusione circa i termini 
giuridici utilizzati tanto dagli esponenti politici quanto da parte degli stessi giornalisti: 
spesso si parla indistintamente di migranti, rifugiati, richiedenti asilo e profughi, senza 
considerare che ad ognuno di questi termini corrisponde una specifica condizione 
giuridica ed un diverso trattamento.  
Se dal punto di vista dell’informazione è necessario fare maggiore chiarezza sul tema 
dei migranti e dei richiedenti asilo, da quello giuridico – politico è quanto mai urgente 
trovare soluzione ad alcune questioni che non possono più attendere. Tra queste si 
annoverano l’individuazione di vie di accesso legali in Europa, ad esempio mediante 
l’apertura di canali umanitari di ingresso o l’utilizzo di misure come il reinsediamento, 
le quali devono essere però perfezionate ed effettivamente messe in pratica, pena la 
perdita di credibilità delle istituzioni che le hanno promosse. A ciò si aggiunge la 
necessità di riconsiderare l’approccio “Hotspot”, pensato in relazione alla relocation e 
finora parimenti fallimentare. Come è stato messo in luce precedentemente, infatti, sono 
troppo poche le persone ricollocate da Italia e Grecia e durante le attese eccessivamente 
lunghe e spesso inconcludenti, i richiedenti sono ospitati in centri le cui condizioni 
materiali di accoglienza sono lontani dagli standard europei.  
Di fronte al fallimento di tali misure, riconoscendo l’urgenza di riformare il Sistema 
Europeo Comune di Asilo, la Commissione ha deciso di elaborare una proposta di 
modifica dell’attuale sistema Dublino nonché dell’EASO, a cui dovrebbero far seguito 
ulteriori provvedimenti atti a rivedere le procedure per il riconoscimento degli status e 
le norme sull’accoglienza. Purtroppo tali proposte non sembrano introdurre mutamenti 
radicali né risolvere le principali problematiche del regime europeo in materia di asilo.     
Per quanto riguarda il caso dell’Italia si è visto come, a partire dal 2015, quest’ultima 
abbia intrapreso un percorso di riforma del sistema di accoglienza dei richiedenti 
protezione internazionale, rielaborando la normativa previgente ed introducendo nuove 
disposizioni in materia. La riorganizzazione promossa nel 2015 ha permesso di creare 
un sistema suddiviso in diverse fasi, che vanno dall’assistenza preliminare realizzata nei 
principali luoghi di sbarco – considerato che la maggior parte degli arrivi di migranti in 
Italia avviene via mare – fino alla seconda accoglienza sul territorio. Tale riforma non 
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ha però eliminato le principali criticità, quali la carenza e la situazione qualitativa delle 
strutture di accoglienza, le tempistiche eccessivamente lunghe per la conclusione della 
procedura di riconoscimento dello status di beneficiario di protezione internazionale ed 
una frequente impreparazione ad affrontare in maniera adeguata ed efficace un 
fenomeno che – come ribadito più volte –  è ormai di natura strutturata. 
Oltre a provvedere alla revisione dell’assetto nazionale in materia di asilo – ritenendo 
essenziale una cooperazione con gli altri Stati membri al fine di realizzare un sistema di 
accoglienza veramente efficiente – l’Italia, che raramente si è proposta come attore di 
primo piano a livello europeo, ha deciso di tentare, non senza difficoltà, di ricoprire un 
ruolo più attivo nel processo decisionale. Tale attivismo ha portato all’elaborazione di 
un documento, il Migration Compact
381
, che si pone l’obiettivo di dare un contributo 
alla strategia europea in materia di migrazione. Come si evince dal titolo, il documento 
non tratta esclusivamente di asilo; al contrario sembra orientarsi maggiormente 
all’individuazione di percorsi di cooperazione con i Paesi terzi piuttosto che alla 
questione della protezione internazionale all’interno della UE. La preoccupazione 
italiana si rivolge, per ovvie ragioni geografiche, al potenziamento degli strumenti di 
collaborazione con gli Stati africani di origine e di transito dei richiedenti asilo e dei 
migranti. Non è un mistero che la quasi totalità di coloro i quali arrivano in Italia 
utilizzino la rotta del Mediterraneo centrale, partendo dalla Libia, né che la maggior 
parte dei richiedenti asilo in Italia siano africani. Pertanto, ciò che si prospetta nel 
documento è una sorta di patto tra UE e Stati africani, mediante il quale la prima 
dovrebbe istituire degli “UE – Africa Bonds” ed offrire investimenti, opportunità di 
migrazione legale e misure di ricollocamento in cambio di sforzi non indifferenti da 
parte dei Paesi africani. Alla luce del Migration Compact essi dovrebbero infatti 
impegnarsi al fine di: attuare un maggior controllo delle frontiere, ridurre i flussi verso 
l’Europa, cooperare con gli Stati europei in materia di rimpatri e di riammissioni, creare 
un sistema di gestione e di accoglienza di migranti e rifugiati, istituire adeguati sistemi 
di asilo e infine rafforzare la lotta al traffico degli esseri umani.  
La proposta italiana sembra aver ricevuto consensi a livello europeo e potrebbe essere 
discussa durante il Consiglio Europeo che si terrà il 28 e 29 giugno 2016 e tra i cui 
                                                 
381
 15 aprile 2016, http://www.governo.it/sites/governo.it/files/immigrazione_0.pdf.  
132 
 
O.d.G. rientra proprio la materia della migrazione. Inoltre, l’interesse europeo nei 
confronti del progetto italiano appare confermato dalla proposta della Commissione del 
7 giugno 2016 di creare un nuovo quadro di partenariato con i Paesi terzi, includendovi, 
a differenza del Migration Compact, anche Paesi come il Libano e la Giordania, i quali 
attualmente accolgono numeri elevati di richiedenti asilo, in special modo siriani. La 
proposta della Commissione prevede il raggiungimento di alcuni obiettivi a lungo 
termine – vale a dire affrontare le cause che determinano i flussi migratori, 
implementando percorsi di sviluppo per i Paesi terzi – e a breve termine – ovvero 
salvare vite umane nel Mar Mediterraneo, aumentare il tasso dei rimpatri nei Paesi di 
origine e dei ritorni nei Paesi di transito, permettere ai migranti e ai rifugiati di rimanere 
vicino a casa ed evitare viaggi pericolosi. La Commissione, a tal fine, propone di 
potenziare le procedure di rimpatrio, prevedendo un meccanismo di incentivi positivi e 
negativi in modo tale da facilitare l’identificazione dei migranti e la riammissione nei 
loro Paesi di origine e parallelamente aumentare la collaborazione con i Paesi di transito 
allo scopo di sollecitare un maggior controllo dei flussi migratori
382
. Per quanto riguarda 
l’aspetto più “umanitario”, ovvero ridurre le vittime dei naufragi in mare, nonostante 
quest’ultimo sia riconosciuto come uno degli elementi di più urgente risoluzione, non si 
riscontrano proposte originali. Relativamente alla creazione di rotte legali ci si limita, 
infatti, a fare riferimento al reinsediamento, finora dimostratosi poco efficace; mentre si 
ribadisce l’intenzione di attuare l’accoglienza in luoghi più vicini ai Paesi di origine. A 
tal proposito, pur evitando reazioni aprioristicamente contrarie alla proposta europea, 
sembrano condivisibili le preoccupazioni espresse dal CIR, secondo cui è possibile che 
« sotto il cappello della cooperazione con i Paesi d’origine e i Paesi di transito si 




Osservando la proposta italiana e quella europea, appare chiaro come la dimensione 
esterna dell’Unione stia acquisendo progressivamente maggiore importanza ai fini di 
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risolvere la refugee crisis. Certamente essa ha pari rilevanza rispetto alla politica interna 
e alcune delle idee promosse nel Migration Compact così come nella proposta del 7 
giugno della Commissione potrebbero, forse, migliorare l’ingresso in Europa da parte di 
coloro che, con una denominazione spesso abusata, sono definiti “migranti economici”. 
Ma cosa accadrà ai richiedenti asilo in fuga dal Corno d’Africa, dalla Nigeria o 
dall’Africa occidentale? È davvero credibile l’idea che, nel breve periodo, Paesi quali 
l’Egitto o la stessa Libia siano in grado di istituire sistemi di asilo capaci di individuare 
adeguatamente le persone in need of protection? Ma soprattutto, tali Stati ne hanno 
davvero l’intenzione?  
 
La prudenza in questo caso è fondamentale. Impossibile ignorare le pratiche che molti 
Stati del Nord Africa attuano nei confronti di migranti, richiedenti asilo e rifugiati, ma 
soprattutto è inevitabile il riferimento all’accordo in vigore con la Turchia che sembra 
aver ispirato la proposta italiana. A prescindere dal fatto che, come affermato da più  
parti, “la Libia non è la Turchia”, l’accordo sta mostrando i primi segnali di debolezza e 
si stanno confermando le critiche e le preoccupazioni emerse subito dopo la sua firma. 
Di recente, infatti, i giudici greci hanno accolto i ricorsi presentati da alcuni richiedenti 
asilo siriani che, alla luce dell’accordo, avrebbero dovuto essere ricondotti in Turchia 
poiché non ammissibili alla procedura per il riconoscimento dello status di beneficiario 
di protezione internazionale. La motivazione alla base delle decisioni dei giudici è che 
la Turchia non può essere considerato un Paese terzo sicuro, in quanto la protezione 
concessa ai cittadini siriani è temporanea e qualitativamente inferiore rispetto a quella 
prevista dalla Convenzione di Ginevra
384
, senza contare che i richiedenti correrebbero il 




Le pronunce greche hanno due importanti implicazioni: in primo luogo, rendono incerto 
il futuro dell’accordo euro – turco, dimostrando che l’effettiva implementazione di 
quest’ultimo non avverrà senza ostacoli se, come appare plausibile, i ricorsi dovessero 
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aumentare e si risolvessero con gli stessi esiti di quelli appena citati.  In secondo luogo, 
lo scarso grado di avanzamento dell’accordo con la Turchia suscita dubbi circa la buona 
riuscita di un eventuale accordo simile con lo Stato libico, che, a differenza della 
Turchia – pur con l’applicazione della clausola geografica – non ha ratificato la 
Convenzione di Ginevra né possiede un sistema di asilo degno di tale nome.  
 
È chiaro quindi come la discussione in merito all’accoglienza dei richiedenti protezione 
internazionale sia più che mai aperta, sia in sede europea che italiana, e il fenomeno 
nonché le soluzioni proposte sono tuttora in fieri. La speranza è che nel prossimo futuro 
l’Europa possa uscire da uno stallo che al momento appare insormontabile ma che non è 
impossibile da superare qualora si riuscisse a ritrovare un’effettiva volontà di 
cooperazione tra gli Stati membri, nonché tra questi ultimi e alcuni dei Paesi terzi da cui 
i richiedenti potrebbero essere reinsediati in Europa.  
Il nodo da sciogliere è chiarire quale approccio l’UE intende adottare e le modalità con 
cui implementarlo. Certo è che se la strada prescelta dovesse essere quella di un blocco 
delle frontiere, sia esterne che interne, atto a limitare l’arrivo dei richiedenti asilo, 
sarebbe difficile non parlare di fallimento della politica europea in materia di protezione 
internazionale; ma fatto ancor più grave si correrebbe il serio rischio di non vedere 
rispettati quei diritti fondamentali a cui spesso si fa riferimento sulla carta, ma che nella 
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